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INTRODUCCION

oy dia, la gobernanza global ha adquirido una relevancia destacada en

las relaciones internacionales actuales. Varios de los procesos con-

temporaneos que se desarrollan a escala global tienen un vinculo
directo o indirecto con este concepto. El término ha tratado de ser definido
por diversos tedricos generando acalorados debates que no han llegado a un
consenso sobre el mismo. Hay dudas sobre si es un concepto o una teorfa, o si
simplemente es un programa de politica internacional. Este libro propone un
analisis de la gobernanza como teoria global que explica las relaciones interna-
cionales y que cuenta con ciertas caracteristicas que conforman su esencia.
Algunas de las caracteristicas que se exploran en el libro son la relocalizacion
de la autoridad mas alla o por lo menos en complemento del Estado; el sur-
gimiento de agentes de poder diversos, tanto formales e informales; asi como
el debate entre homogeneizacion de la heterogeneidad resultado de la misma
dispersion de la autoridad, discusion que ha dado pie para considerar a la
gobernanza como un programa politico formulado desde Naciones Unidas.
Los diversos capitulos del libro explican cémo, desde la teorfa de la gober-
nanza global, se pueden analizar temas como la seguridad, los derechos huma-
nos, el género, el medio ambiente, la economia politica internacional, asi como
fenémenos de regionalizacion y participacion de la sociedad.

Para su mejor organizacion, el libro esta dividido en cinco grandes aparta-
dos que vinculan ala gobernanza global con las diferentes tematicas de la poli-
tica internacional contemporanea y algunas de las regiones del mundo. La pri-
mera parte incluye trabajos que abordan la gobernanza desde una perspectiva
tedrica conceptual. El primer capitulo de esta seccion tiene como princi-
pal objetivo describir el concepto y alcance de la gobernanza global. Aqui,
Marcela Lopez-Vallejo Olvera propone un analisis del concepto haciendo un
recorrido por las diversas acepciones y criticas al mismo. También plantea los
diferentes alcances que la gobernanza presenta (global, regional o incluso
local). Parte importante del analisis es lo que la autora propone como elemen-
tos esenciales del concepto de la gobernanza global, resaltando la relocali-
zacion de la autoridad, la importancia de las normas e instituciones, la diversi-
dad de temas y el debate entre homogeneidad y fragmentacion.
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INTRODUCCION

En el segundo capitulo de la primera seccion, Rafael Velazquez Flores y
Roberto Dominguez también proponen una conceptualizacion del término
de gobernanza global vinculado al de sistema internacional. Los autores tam-
bién discuten tres componentes basicos de la gobernanza, como son actores,
normas e instituciones. Velazquez y Dominguez concluyen afirmando que la
gobernanza es importante porque genera las condiciones necesarias para el
establecimiento de mecanismos cooperativos y de coordinacion entre actores
publicos y privados, lo cual resulta un elemento clave para la estabilidad del sis-
tema internacional, uno de los principales objetivos de la gobernanza global.

Uno de los temas mas importantes para la gobernanza global es la demo-
cratizacion de procesos de interaccion y la rendicion de cuentas transparente.
Existen actores clave en el proceso de democratizacion de la gobernanza glo-
bal. Por ello, los dos siguientes capitulos analizan, desde una perspectiva te6-
rica, dos temas relacionados con la democracia y la gobernanza global. El
primero de ellos explora el vinculo entre el Estado y la gobernanza. Aqui, Luis
Ochoa Bilbao plantea que el Estado sigue siendo la piedra angular, pues es el
actor base para llevar a cabo la estandarizacién que la gobernanza global supo-
ne para la seguridad y la economia. El autor se pregunta si la crisis del Estado,
en términos de legitimidad democratica, también es la crisis de la gobernanza
global. Concluye que, a pesar de ello, el Estado seguira siendo actor clave en la
reconfiguracion de la gobernanza global en donde las instituciones internacio-
nales fungiran como complemento de los procesos democraticos.

Ademas de los Estados, un segundo elemento de la democratizacion en la
gobernanza es la ciudadanfa. A este respecto, Héctor Cuadra Montiel cierra
la primera parte del libro con su colaboracién sobre la sociedad y la gober-
nanza. El autor afirma que, a pesar de que la gobernanza global cuenta con
diversos actores y dindmicas multi-nivel y multi-direccionales, ese aparente
caos encuentra su orden en un elemento: la transparencia. La transparencia, a
suvez, se basa en la libertad que tiene la sociedad para propiciar la creacién de
redes y generar bienes publicos. En pocas palabras, Cuadra Montiel propone
que la suma de individualidades logra construir el bien publico. El autor tam-
bién considera que las sociedades deben empoderarse para trastocar significa-
tivamente las instituciones de la gobernanza global, descentralizando las esfe-
ras del poder, participando en el disefio de normas e instituciones de forma
activa, exigiendo rendicién de cuentas, democracia y transparencia.

La segunda parte del libro esta dedicada a los temas de seguridad interna-
cional. El fin de la Guerra Fria abri6 la puerta para una diversidad de enfoques
de Relaciones Internacionales sobre este topico y sus actores principales, por
lo que este tema es fundamental para la gobernanza global. En el primer capi-

12-



GOBERNANZA GLOBAL EN UN MUNDO INTERCONECTADO

tulo de esta segunda parte del libro, José Luis Garcia Aguilar argumenta que
desde el 11 de Septiembre el Estado retoma el rol principal en cuanto a la se-
guridad en un mundo con amenazas globalizadas. El autor presenta la gama de
actores de la gobernanza global en materia de seguridad resaltando el rol del
Estado, especialmente sus agencias policiales transgubernamentales. Uno de
los retos mas importantes para la gobernanza global de la seguridad es la
privatizacion de la autoridad, fendmeno que se refleja en el analisis que el autor
hace sobre las corporaciones de seguridad privadas. En un analisis final, el au-
tor propone una reconfiguracion de las tareas del Estado y de las instituciones
regionales de seguridad surgidas desde la Guerra Fria, como OTAN, ante las
nuevas amenazas transnacionales, que también han sido favorecidos por las
ventajas que la globalizacion les ofrece.

El segundo capitulo de esta seccion analiza el caso de Estados Unidos. En-
fatizando la importancia de este actor en el sistema internacional, Jesus Galle-
gos Olvera busca, a través de un analisis critico sobre la gobernanza, respon-
der a diversas interrogantes sobre la vision o postura de Estados Unidos sobre
la gobernanza global, especificamente mostrando las consideraciones estado-
unidenses sobre el multilateralismo y el institucionalismo actual, y cémo parti-
cipan en los consensos planetarios, expuestos a los cambios en la membresia
que establecen las potencias emergentes como Brasil, Rusia, India y China. El
autor concluye en que existe un triunfo del internacionalismo de Barack
Obama y genera expectativas positivas en aquellos que le han mostrado apoyo
politico y electoral en cuanto al impulso de un multilateralismo institucio-
nalista y no en el unilateralismo unilateralista.

En el capitulo titulado “El consejo de Seguridad y su papel en la gober-
nanza global”, Miriam G. Medel Garcfa muestra un panorama del conjunto de
retos que el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas presenta en el con-
texto de la gobernanza global. Retos que van desde la misma reforma a la es-
tructura del Consejo heredada de los arreglos politicos de finales de la Segunda
Guerra Mundial hasta la dificultad que genera la demanda y el impulso dentro
de la organizacién internacional de la politica de responsabilidad de proteger,
incluyendo por supuesto, la naturaleza compleja y los diversos actores en
aquellos conflictos donde se compromete a establecer y garantizar la paz. El
debate del articulo se centra en la efectividad y la legitimidad de las acciones del
Consejo, en la propia capacidad de la comunidad internacional de actuar a
través de dicho 6rgano y, por dltimo, de la capacidad de garantizar condiciones
minimas aceptables para la transicion a la paz después de los conflictos y, en
general, para vivir un mundo mas gobernable.

En el siguiente capitulo, Marta Tawil reflexiona sobre la relacion entre la
gobernanza y la seguridad en Medio Oriente, a la luz de las sublevaciones po-
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INTRODUCCION

pulares que se generaron en varios paises desde el 2010. Para la autora, las
transformaciones en la regioén han tenido diversos impactos. Los mas desta-
cado son: una agudizado de la incertidumbre en el Medio Oriente, un proceso
de fragmentacion de la violencia, un agravamiento de la crisis econémica, un
vacio de poder regional y una desconfianza entre los Estados de la region. Esta
nueva realidad, de acuerdo a Marta Tawil, limita extensamente las perspectivas
de una gobernanza regional exitosa. Desde la perspectiva de la autora, las
transiciones en marcha ofrecen la oportunidad de integrar las preocupaciones
sociales al debate y al disefio de politicas tendientes a propiciar la reconcilia-
cioén social, la recuperacion econémica y la confianza entre Estados de la re-
gi6n, una de las mas conflictivas del mundo.

Por su parte, Saul Lépez Llanes y Ana Barbara Mungaray Moctezuma ex-
ploran la relacién entre la gobernanza y la seguridad energética global anali-
zando el caso del petréleo. Los autores describen los origenes del arreglo que
dominé la mayor parte de la segunda mitad del siglo XX, centrado en Estados
Unidos como uno de los principales consumidores y productores de petroleo.
Posteriormente, se concentran en las caracteristicas actuales de la gobernanza
en el tema del petréleo partiendo de la nocion de que la distribucion de po-
der en esta area se encuentra dispersa entre diversos actores, lo que dificulta la
organizacioén del acceso al petrdleo, en un ambiente en el que ha aumentado la
demanda de nuevos consumidores y la explotacion de reservas enfrenta difi-
cultades técnicas y politicas. Concluyen que los arreglos actuales continuaran
dispersos y seran poco efectivos, en tanto diversos actores tienen la capacidad
de incidir por si mismos en el mercado energético y del petrdleo, resultando en
diversas practicas paralograrla seguridad energética.

En el dltimo capitulo de esta seccion, Sandra Kanety Zavaleta Hernandez
presenta, desde la perspectiva de la seguridad humana, un analisis de la segu-
ridad alimentaria y su relacion con la gobernanza global. Partiendo de que la
carencia de alimentacién es un obstaculo para la paz, la autora apunta la de-
manda de millones de ciudadanos en el planeta por mejores condiciones de
vida. Ademas de exponer un mapeo sobre el hambre y la seguridad alimentaria
en el mundo, respaldado por organismos internacionales del Sistema de las
Naciones Unidas, la autora ubica la problematica en su dimensién politica y
econémica, donde las politicas de libre mercado y las de distribucion de ali-
mentos son determinantes en la profundizacién de la condicion de inseguri-
dad alimentaria del mundo.

La tercera parte de este libro esta dedicada al medio ambiente y la energfa.
En el primer capitulo de esta seccion, Luzma Fabiola Nava Rodriguez plantea
que la crisis del agua es una crisis de la gobernanza misma, en donde la institu-
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cionalidad no ha podido resolver la provision de este bien comun. A través de
ejemplos de manejo de agua, la autora demuestra que hay diferentes esquemas
para establecer normas y reglas que incluyan a diversos actores. En su opinion,
a la gobernanza global del agua todavia le falta un largo camino institucional
que recorret.

En el siguiente capitulo, Marcela Lopez-Vallejo Olvera presenta un analisis
de los mecanismos de la gobernanza global del cambio climatico. La autora
argumenta que, a la fecha, se puede hablar de la consolidacién de dichos meca-
nismos (documentos, instituciones, reuniones y normas como el Protocolo de
Kioto), no asf los resultados en términos de implementacién de los mismos,
de un nuevo acuerdo vinculante, o de su resultado en la disminucion real de
emisiones globales.

En el articulo “Desarrollo sustentable y gobernanza global”, Fausto Quin-
tana Solérzano presenta, partiendo del analisis contextual del surgimiento del
concepto de desarrollo sustentable a finales de la década de los afios ochenta y
su subsiguiente internacionalizacion, un panorama del andamiaje institucional
y juridico mundial como resultado de la Conferencia de las Naciones Unidas y
el Desarrollo de 1992, en Rio de Janeiro, Brasil, el cual representa un aspecto
central de la gobernanza global ambiental. Ademas, la colaboracién incorpora
al analisis de la gobernanza global la discusion en torno al cambio climatico, la
biodiversidad, la desertificacion y la deforestacion, expresada esta ultima en la
estrategia de cooperacion internacional conocida como REDD. El articulo tet-
mina sefialando el alto grado de complejidad de la problematica ambiental y
urgiendo la necesidad, en un analisis de intervenciéon multinivel, de la asuncion
de responsabilidades de todos los actores de la sociedad internacional.

El dltimo capitulo de esta tercera seccion del libro aborda el sector ener-
gético bajo la perspectiva de la gobernanza global. En este capitulo, Saul Lo-
pez Llanes y Ana Barbara Mungaray Moctezuma parten del problema de la
seguridad energética, entendida como las condiciones que permiten el acceso
fiable al mercado de energéticos. El problema es abordado concentrandose en
el sector del petrdleo, haciendo énfasis en la naturaleza global de su produc-
cion, distribucion y consumo, que contrasta con la diversidad de arreglos insti-
tucionales que han aparecido en las dltimas décadas para lograr la seguridad
energética. Para los autores, esta diversidad es el resultado de una distribucion
de poder dispersa en el tema del petréleo, medida como la capacidad de pro-
ducciéon y consumo. Estas condiciones contribuyen a una gobernanza poco
efectiva para la seguridad energética con base en el petréleo.

La cuarta parte del libro estd dedicada a temas de Economia Politica Inter-
nacional y su vinculacién con la gobernanza global. En el primer capitulo de
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esta seccion, Zirahuén Villamar examina la importancia de la gobernanza eco-
némica global (GEG) y el papel que ha desempenado el G20, un actor clave en
este proceso. Si bien el rol del G20 ha sido valioso, el autor plantea que todavia
es insuficiente en las transformaciones de economia y politica mundiales que
conduzcan a una genuina GEG. Asimismo, apunta el autor, el G20 se autode-
fine como el principal foro que promueve la GEG, particularmente después de
la crisis econémica del 2008, pero reconoce que la GEG se realiza de manera in-
formal por el G7,1a OCDE y los organismos financieros internacionales como
el FMI y el Banco Mundial. El autor presenta observaciones criticas al rol del
G20 en la GEG al sefialar que ha generado muchas dudas debido a las amplias
expectativas en cada cumbre y, ademas, su agenda de trabajo es ambigua y
muestra poca viabilidad en cuanto al éxito de las negociaciones.

El siguiente capitulo analiza el papel de otro importante actor econémico
global: China. En su colaboraciéon, Genaro Beristain Aguilar examina la parti-
cipacion del gigante asiatico en el G-20y en el grupo BRIC, principales foros de
gobernanza econémica internacional en las primeras décadas del nuevo mile-
nio, mencionando el origen y describiendo las caracteristicas principales de
estos espacios de gobernanza. Asimismo, el autor apunta que la transicioén de
China, de una politica practicamente aislacionista a ser uno de los actores mas
dinamicos en los foros de gobernanza econémica internacional, se da en esca-
sos 35 afios, tiempo suficiente para que China se convierta en un contrapeso a
la visién dominante de la economia internacional. Esta nueva realidad ubica a
China, junto con los otros miembros del grupo de paises llamado BRIC, como
un impulsor clave de los cambios estructurales de la economia internacional.

En el dltimo capitulo de esta seccion, Jorge A. Schiavon explora un tema
de alta importancia para la gobernanza global: la participacion de los gobiet-
nos locales en los asuntos internacionales. Para abordar este tema, el autor ana-
liza el caso de México. El argumento principal del autor es que, debido a cam-
bios en el sistema internacional, los actores subnacionales tienen un mayor
interés de participar en los asuntos globales para beneficio econémico de sus
comunidades.

La ultima parte de este libro analiza dos asuntos clave en la agenda de la
gobernanza global: migracion y derechos humanos. En el tema migratorio, se
exploran diversos argumentos que tienen en comun la critica a los mecanis-
mos de gobernanza global para abordar el fenémeno. Por ejemplo, Misael
Gonzalez Ramirez argumenta, en el primer capitulo de esta seccion, que la
migracion transfronteriza es uno de los pilares de la globalizacion. Por ello, an-
te la incapacidad de los Estados para hacer frente a este fendmeno de manera
unilateral, es necesario establecer un marco global a través de la cooperacion
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entre gobiernos, agencias instituciones financieras, ONGs, gobiernos locales y
otros actores. El autor describe los primeros esfuerzos en esta ruta clarifican-
do que hay tres enfoques: 1) de “arriba abajo” a través de una autoridad supra-
nacional, 2) de “abajo a arriba” mediante el impulso de gobiernos provinciales,
y 3) el “institucional” a través de una agencia especializada de Naciones
Unidas.

Por su parte, Adriana Ortega Ramirez hace mencién de que la gobernanza
propone un concepto reduccionista del tema ensalzando el fenémeno como
factor de desarrollo en las comunidades tanto de origen como de destino.
También critica fuertemente a la llamada “industria de la migracion” (licita o
ilicita) por ser dejada de lado en las discusiones politicas en el marco de la go-
bernanza. Finaliza su critica hablando de los retos en materia migratoria para
las politicas globales.

Una de las dimensiones de la gobernanza es la seguridad de las personas.
En este sentido, Oscar Castro Soto propone que, desde un punto de vista de
derechos humanos y de acceso a justicia, se requiere de un enfoque de sistemas
complejos para que la gobernanza global sea eficaz yla seguridad para los indi-
viduos se garantice. Los Estados reconocen, de acuerdo al autor, que el crimen
organizado los rebasa y por ello se tratan de ayudar con mecanismos de la
gobernanza global. A manera de paradoja, el autor argumenta que la globali-
zacion econémica genera estos mismos problemas globales. Ejemplo de ello
es el crimen organizado y la trata de personas, en donde la globalizacién con-
junta diversos crimenes (trafico de drogas o armas, trata de personas) con
diversos medios (internet, mercados globales, sistemas financieros virtuales,
migracion).

El analisis de género es pieza clave en la agenda de la gobernanza global,
tanto tedrica como practicamente. A este respecto, Moénica Trujillo Lépez
plantea que las organizaciones no gubernamentales (ONGs) son pieza funda-
mental para que la gestion de la gobernanza global sea mas equitativa. La
autora argumenta que, sin un enfoque de género en la gobernanza global, los
sesgos serfan todavia mas profundos especialmente en el tema de la violencia
contra las mujeres. I.a autora ofrece el analisis del activismo feminista inci-
diendo en diversas instituciones de la gobernanza global, destacando el pro-
blema del sistema patriarcal sobre el cual fueron construidos sus instrumentos
y donde las relaciones de poder entre hombres y mujeres se inclinan hacia los
primeros creandose relaciones de subordinacién vy, por lo tanto, de discrimi-
nacion y desigualdad de origen.

Un componente esencial de la migracion es la identidad. En este sentido,
Edmundo Meza Rodriguez argumenta, en el tltimo capitulo de esta seccion,
que desde la intensificacion de la migracion a partir de la segunda parte del
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siglo XX, pero especialmente con el amplio desarrollo de los medios de comu-
nicacion, la vinculacion entre la migracion, la identidad y los medios electroni-
cos ha dado pie a un elaborado y complejo campo de estudio interdisciplinario.
Hoy dfa, las comunicaciones electrénicas (especialmente el Internet) facilitan
el acceso a la informacién a los individuos, comunidades y organizaciones,
ayudando a crear espacios alternos o paralelos a su vida cotidiana, delimitada
en muchos sentidos por los Estados y las instituciones de la gobernanza
global. En este sentido, el autor advierte que, a pesar de las posibilidades y
libertades de los usuarios en Internet para practicar sus identidades, el (ciber)
espacio se ha tornado de alto interés para la gobernanza global y los Estados
para tratar de regularlo, impactando la herramienta que refuerza la identidad
de algunos grupos migratorios que la utilizan cotidianamente.

Finalmente, los coordinadores de esta obra desean agradecer a cada uno de
los autores por su valiosa contribucion. Gracias a su entusiasta participacion,
el proyecto tuvo el éxito esperado. Asimismo, los coordinadores agradecen a
las autoridades de la Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla
(UPAEP) y de la Universidad Auténoma de Baja California (UABC), asi como a
la Asociaciéon Mexicana de Estudios Internacionales (AMEIL), su importante
apoyo parala edicion de este libro.

Marcela Lopez-Vallejo Olvera
Fausto Quintana Solérzano

Rafael Veldizquez Flores
Febrero de 2013
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¢QUE ES LA GOBERNANZA GLOBAL?

Marcela 1épez-17allejo Olvera

Introduccién

concepto de gobernanza global ha sido utilizado para explicar tantos
1 to de gob global ha sido utilizad licar tant
endémenos internacionales que pareciera que sirve para definir cual-
fi int ional 1 1 defini 1
quier cosa. Por un lado, se ha utilizado como herramienta analitica
para nombrar desde procesos de relacion en redes de tipo social, vinculos en-
tre instituciones globales y hasta como sinénimo de gobierno. Por otro lado,
la gobernanza global también se plantea como proyecto politico. Asimismo, la
gobernanza se piensa con diferentes alcances, global, regional o incluso local.
nte esta diversidad conceptual, el objetivo de este texto es abordar las dife-
Ante esta diversidad tual, el objetivo de este text bordar las dife
rentes acepciones y alcances de la gobernanza, primero definiendo qué es
“gobernanza” y luego ubicando su alcance “global”. Este analisis se acompa-
fiara con una breve contextualizacion, tanto historica como tedrica, asi como
diversas criticas hacia el concepto.

¢Qué podemos entender como “Gobernanza”?

El término de “gobernanza” se elabora con base en conceptos y enfoques de
tipo liberal como el neofuncionalismo, la interdependencia, los regimenes
internacionales o el neoinstitucionalismo. Autores como Thomas Weiss o
Elke Krahmann ubican a la “gobernanza” como un concepto surgido en el
marco de la Guerra Fria, cuando el bloque liberal cuestionaba el modelo
socialista. Te6ricamente, el concepto de “gobernanza’ intenta hacer frente al
dominio de la teorfa del realismo politico en esa misma época. Para Robert
Keohane, el realismo abordaba la estructura, pero quedaba corto en cuanto al

WAL



MARCELA LOPEZ-VALLEJO OLVERA

estudio de procesos, politica interna e ideas. Asimismo, complementaba algu-
nas teorfas liberales estatocéntricas abriendo el horizonte de actores que parti-
cipaban en el proceso politico. En este contexto se va consolidando la expe-
riencia de integracion institucional europea, al mismo tiempo que, especial-
mente en Estados Unidos, se cuestiona el modelo keynesiano, introduciendo
la “privatizacién” como estrategia de gobierno. Esta idea se consolida con el
Consenso de Washington y la aplicacién de sus principios por instituciones in-
ternacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI)o el Banco Mun-
dial (BM) a partir de la década de 1990. Desde entonces, el modelo de gober-
nanza permea en todas las sociedades.

Es asi que se puede esbozar una primera definicién de gobernanza como la
forma en la que se ejerce el poder y la autoridad en el proceso politico, enfo-
cando la atencion a las relaciones internacionales-internas. Esta definicién ha
tendido a dirigirse ala forma en cémo se internalizan las decisiones internacio-
nales a través de instituciones. Al ser entendida asi, la gobernanza facilmente
se vincula a proyectos politicos que tienen que ver con instituciones interna-
cionales antes mencionadas, como el BM, la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) o algunas areas del sistema de Naciones
Unidas, con gobiernos corporativos, con Estados minimos o con corporacio-
nes internacionales.

El reporte “Our Global Neighborhood” disefiado por la Comisién de
Naciones Unidas para la Gobernanza Global en 1995 defini6 ésta como la
suma de las diferentes formas en que los individuos e instituciones publicas y
privadas manejan sus asuntos comunes, ya sea para subsanar conflictos o
cooperar. Esta misma definicién incluye las diversas formas institucionales y
sus normas. Por ejemplo, se dice que hay instituciones formales que privilegian
las normas explicitas (tratados, convenios, contratos) y que hay instituciones y
normas informales que se manejan por acuerdos implicitos (practicas, percep-
ciones). Para autores como Robert Keohane y Joseph Nye, las instituciones y
las normas (publicas, privadas, formales e informales) establecen las reglas del
juego guiando y restringiendo las actividades colectivas en un contexto de
globalizacion.

Los elementos esenciales dela gobernanza

LLa gobernanza es un proceso institucional que cuenta con algunos elementos
esenciales. El primero es el alcance global de la gobernanza. Al ser una herra-
mienta teérica que vincula los procesos politicos internacionales con la poli-
tica interna, la gobernanza es un concepto sistémico cuyo alcance pretende ser

22-



:QUE ES LA GOBERNANZA GLOBAL?

global. En este sentido, la globalizacion ha alterado las estructuras profundas
en las que se sustentan los procesos y mecanismos de gobernanza. Por ejem-
plo, la gobernanza se inscribe en un contexto de creciente globalismo, con
gran intensidad, velocidad en la conformacion de redes, con la participacion
transnacional de actores. Sin embargo, esto no implica que actores que no han
implementado por completo las “reglas” del juego neoliberal queden fuera del
analisis de la gobernanza global. Por ello, se puede hacer la separacién del con-
cepto con respecto al proyecto politico, especialmente en un mundo con un
creciente impacto global en cuanto a tendencias de mercado, modelos de
gobierno, de consumo, deideas y de tecnologfa.

Diversidad de autores plantean otros niveles en los que la gobernanza ejer-
ce. Por ejemplo, podemos hablar de la gobernanza territorialmente recono-
cida a nivel regional o local y la gobernanza que no privilegia territorios especi-
ficos como la transnacional o virtual. L.a gobernanza regional generalmente es
ejemplificada con procesos de integraciéon econémica o practicas identitarias
que trascienden fronteras. La gobernanza local implica que actores locales
estan participando o siendo influidos por el nivel global de la gobernanza. Por
su parte, la gobernanza transnacional involucra agentes en movimiento difi-
ciles de vincular con algun territorio especifico (como los migrantes) y la vir-
tual implica relaciones a través de la tecnologia (por ejemplo, las redes sociales
virtuales o los flujos financieros).

Ante esta diversidad de relaciones es facil llamar gobernanza a todo tipo de
practica politica, ya sea global o nacional. En este punto, es necesario aclarar la
confusion que se presenta al hablar de la gobernanza a nivel nacional. :Un
Estado ejerce gobernanza o gobierno en su interior? En un sistema interna-
cional en donde los Estados siguen siendo actores importantes, son los go-
biernos de dichos Estados quienes ejercen la funcién publica, es decir, el
gobierno. Sin embargo, un Estado y su gobierno pueden ser parte funda-
mental de los procesos de gobernanza global, regional y local. Esta confusion
se ha presentado por la falta de una traduccion certera del término. Cayendo en
errores conceptuales, académicos y tomadores de decisiones hispanohablan-
tes han utilizado “gobernabilidad” (relacionado con la legitimidad y capacidad
operativa de gobernar) o “gobierno” (ejercicio de la funcién publica) como
sin6nimo de gobernanza.

Esta discusion nos lleva al segundo elemento esencial del concepto de go-
bernanza: la posibilidad de reocalizar la autoridad en otros actores y niveles de
gobierno (fuera del nivel del Estado), ya sea formales o informales, publicos o
privados. Como se menciondé anteriormente, el Estado sigue teniendo un rol
fundamental en la globalizacion. Sin embargo, para algunos temas son otros
actores quienes llevan el liderazgo o fungen como contrapeso del mismo. Au-
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tores como Stephen Krasner o James Rosenau afirman que en un mundo con
tanta diversidad el poder se diluye y reparte. Otros como Oran Young afirman
que es necesario que uno de los actores de la gobernanza funja como lider
(“paymaster”) y que absorba los mayores costos de la difusién y operacion de
instituciones y normas. Los temas presentados en este libro son ejemplo de
estas posturas, en donde en ocasiones, no necesariamente existe una autoridad
gubernamental para operar la gobernanza, pero en otras, los liderazgos son
claros. Por ejemplo, en términos de seguridad internacional, ademas de los
ejérceitos, es el crimen organizado (con sinnimero de lideres, grupos y temas)
quien generalmente sobrepasa las capacidades del Estado para vincularse en
redes globales informales y privadas. Un segundo ejemplo es el tema de la go-
bernanza global ambiental, en donde los individuos son tan o mas importantes
que los gobiernos para hacer frente a problemas de contaminacién y consumo.

Un tercer elemento es la presencia de zustituciones y normas como herra-
mientas para operar la gobernanza. En una definicion clasica, Douglas North
define a las instituciones como estructuras que moldean el comportamiento.
Eistas tienen el reto de perdurar y adaptarse al cambio, ya sea a través de medios
formales o informales. Por su parte, Peter Hall propone tres formas en que las
instituciones se pueden ajustar al cambio. La primera seran los mecanismos de
reforma, cuya esencia es la adaptacion de los reglamentos, pero no de las es-
tructuras ni de los principios basicos. La segunda tiene que ver con la reinter-
pretacion de esos principios basicos y el ajuste de estructuras; la tercera con la
creacion de nuevas instituciones que suplan a las anteriores. La operatividad
del cambio recae, entonces, en las instituciones y sus normas en el marco de las
relaciones de gobernanza.

Las normas generalmente son definidas como reglas de conducta, ya sean
implicitas o explicitas, generales o particulares (por ejemplo, principios basi-
cos, reglamentos o practicas sociales). La difusién de normas a través de insti-
tuciones internacionales ha desempefiado un papel importante en el marco de
la gobernanza global. Diversos autores han argumentado que hay grupos
especificos que imponen estas normas. Algunos autores le dan todo el peso a
las empresas transnacionales, otros a las elites gobernantes o a las instituciones
internacionales formales como la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
el BM o el FMI; otros tantos le dan voz a la sociedad civil.

El cuarto elemento esencial de la gobernanza es la diversidad de temas. 1.a
gobernanza, como herramienta tedrica, se propone reaccionar ante otras
teorfas como el realismo politico, en donde se sugiere que el Estado es un ente
unitario y homogéneo. Por el contrario, la gobernanza amplia sus fronteras
para incluir diversidad de actores y temas. A veces, estos temas se engloban en
grupos de normas especificas (por ejemplo, los regimenes internacionales); a
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veces se tratan regionalmente (como la integracion econémica); y a veces se
ubican por si solos enla red de interconexiones (la diplomacia local y la coope-
racion). Los temas de la gobernanza son los asuntos de la agenda global con-
temporanea en donde se incluye desde el medio ambiente (y su diversidad de
sub-temas), pasando por los derechos humanos, hasta las practicas militares y
conflictos armados en su relacién con las instituciones de seguridad interna-
cionales.

Criticas al concepto: la buenayla mala Gobernanza

La gobernanza, como herramienta terica y en mayor medida como proyecto
politico, ha recibido infinidad de criticas. La gobernanza global, como herra-
mienta teorica, se sustenta en la beferogeneidad, la cual permite una ampliacion
del espectro de actores y temas, relocalizando la autoridad. Esta diversidad
implica una deconstruccién de las relaciones sociales para luego reconstruir
los procesos en nuevas formas institucionales y normativas. En esta etapa del
proceso, dichas instituciones y normas generalmente tienden a la homogeneidad.
En otras palabras, la gobernanza global como marco teérico pareciera reinter-
pretar procesos de construccion institucional desde la diversidad hacia la
igualdad institucional y normativa.

Es en esta ultima cualidad en que se sitda una de las criticas mas férreas al
concepto. Esta homogeneidad tiene dos alcances. El primero es la relacion que
se establece entre las instituciones (y sus normas) que no cambian y tienen una
agenda clara con las que estan en constante cambio. En muchos casos, estas
ultimas deberan seguir los lineamientos de las primeras o cumplir con sus con-
dicionamientos politicos para atender los criterios de la “buena gobernanza”y
garantizar la solidez institucional hacia el cambio. Componentes como la
democracia liberal, el enfoque de mercado, la privatizacion y la eficiencia han
sido lineamientos que sera necesario cumplir (con ciertos estandares) para
poder participar de la globalizacion. Esto implica que la gobernanza global co-
mo proyecto politico tiene pretensiones de alcance universalista y homoge-
neizador (en gustos, preferencias de consumo, capacidades, ideas, etc.). El se-
gundo alcance muestra la homogeneizacion de criterios institucionales dentro
de la misma sociedad o comunidad. Es la relacion entre el primer y segundo
alcance en donde la buena gobernanza encuentra sentido, pero al mismo
tiempo, en donde la critica encuentra solidez.

De este hecho se desprende que autores y sociedades resistan y privilegien
la heterogeneidad, particularidad y fragmentacion en todos sentidos (en mo-
delos econémicos, en modelos politicos y en identidades y practicas sociales).
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Cabe esperar que estos actores sean catalogados como “malos ciudadanos
globales” o entes con “malas practicas de gobernanza.” L.as consecuencias son
ambivalentes. Porunlado, ellos dejaran de contar con el apoyo de instituciones
de la gobernanza global; por el otro, quiza sea ese su objetivo, situacién que les
permita seguir con sus practicas o crear sistemas institucionales-normativos
alternos. En este sentido, la gobernanza global homogeneizadora se percibe
como impuesta por la agenda de los paises industrializados, quienes asumen
que el resto de las sociedades debera llegar al nivel en donde estan ellos a través
de seguir ciertas reglas y normas para conseguir financiamiento para temas de
agenda global; la mayoria del financiamiento internacional manejado por el
Global Environmental Facility del Banco Mundial al afio 2011 se destinaba al
cambio climatico (40%) y a la biodiversidad (33%), dejando de lado la degra-
dacion dela tierra o el mar (s6lo con 2%y 11% respectivamente).!

Esta critica viene desde la década de 1970 con el concepto de “guberna-
mentalidad” propuesto por Michel Foucault, concepto que se ha retomado en
tanto la globalizacién se profundiza. La gubernamentalidad implica que se
emite un juicio moral de unos sobre otros con el fin de verificar qué tanto se
estandarizaron ciertas practicas (en un espectro en donde lo éptimo es el cami-
no recorrido por las sociedades industrializadas); en otras palabras, qué tan
“buenas practicas de gobernanza” tienen las sociedades. Ejemplo de ellos son
los Indicadores de Buena Gobernanza del Banco Mundial, en donde se identi-
fica qué tan buenas practicas tiene una sociedad en términos de democracia,
transparencia, estabilidad politica o apertura de mercados. Es de esperar que
de este ranking se clasifiquen alos Estados y se condicionen los préstamos de la
institucion.

Una critica final, tanto tedrica como practica, es que debido a la relocali-
zacion de la autoridad, la responsabilidad y la rendicién de cuentas se tornan
difusas. En este sentido, la gobernanza asume que existen sociedades educa-
das y participativas que exigiran sus derechos humanos y ciudadanos y pediran
cuentas a la autoridad. En el tema migratorio este hecho es evidente en tanto
que los migrantes son y participan de la migracion y las redes informales, pero
sin contar con capacidades para exigir ciudadania o el minimo respeto por sus
derechos humanos. En esta situacion es cuando los niveles de autoridad (por
muy locales que sean) cobran fuerza como pivote de la responsabilidad y
rendicion en el actuar publico.

1 Banco Mundial (2011). “Global EnvironmentalFacility-Focal Areas”. Washington, D.C.: Banco Mundial. En
http://web.worldbank.org/WBSITE /EXTERNAL/TOPICS/ENVIRONMENT/EXTGLOBALENVIRONM
ENTFACILITY GEFOPERATIONS/0,,contentMDK:20486148~men uPK:1223743~pag ePK:210058~piPK:21
0062~ theSitePK:286243,00.html (consultado: 13/09/12).
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Reflexion final

En suma podemos establecer que la gobernanza, en su caracter global, ha sido
definida de varias maneras. Sin embargo, en la mayoria de las definiciones se
notan los elementos esenciales mencionados: relocalizacion de autoridad en
nuevos actores de diversas formas, la creacion de instituciones y normas y la
amplitud de temas. Es importante mencionar que esta forma de relacionar
procesos, actores y temas toma fuerza en un entorno de globalizacién en don-
de, por un lado, el ritmo de las transacciones es cada vez mas rapido y, por el
otro, los actores caminan a ritmos diferentes y se desarrollan en areas grises
que combinan continuidad y cambio. Los textos de este libro pretenden inter-
pretar esta herramienta teorica (y en algunos casos, el proyecto politico que
representan) alaluz de diversos temas dando voz a diversos actores.






GOBERNANZA GLOBALY
SISTEMA INTERNACIONAL:
ACTORES, NORMAS E INSTITUCIONES

Rafael Velazquez Flores

J
Roberto Dominguez Rivera

Introduccion

n la actualidad, gobernanza global y sistema internacional (SI) son dos

categorias basicas para la disciplina de las Relaciones Internacionales.

Ambos conceptos estan intimamente vinculados. Gobernanza global
es un proceso que se manifiesta normalmente en el marco del sistema interna-
cional. De hecho, el sistema internacional es practicamente el objeto de estu-
dio de esta nueva disciplina y la gobernanza global es un proceso reciente que
esta adquiriendo una presencia significativa en la escena mundial. En ambas
definiciones, la presencia de actores, estructura y reglas son componentes
fundamentales en la construccién del contenido conceptual.

LLa gobernanza global no es un enfoque teérico propiamente dicho como
el realismo o el idealismo, pero se ha constituido en un marco de analisis muy
util para explicar las relaciones internacionales contemporaneas. Hoy dia los
procesos internacionales son distintos a los que el mundo presenciaba después
de la Segunda Guerra Mundial, un evento que sent6 las bases para el sistema
internacional prevaleciente en la segunda mitad del siglo pasado. Por ello, es
necesario contar con nuevos enfoques y herramientas tedricas para explicar
esta nueva realidad internacional. En este sentido, la gobernanza global se ha
convertido en una vision moderna y fresca del mundo contemporaneo.

El objetivo de este capitulo es plantear algunos elementos basicos referen-
tes a los conceptos de gobernanza global y sistema internacional. La primera
parte del texto busca definir ambos términos desde una perspectiva tedrico
conceptual. La segunda parte plantea algunas consideraciones sobre los ele-
mentos fundamentales de estas categorias, como son actores, reglas e insti-
tuciones.
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Sistema internacional y gobernanza global:
Hacia una conceptualizacion

Definir los conceptos de sistema internacional y gobernanza global es una
tarea complicada debido a la variedad de definiciones existente en la literatura
especializada. Existe mas diversidad que consenso en torno a las conceptua-
lizaciones sobre estos dos términos. Sin embargo, es posible plantear los
componentes basicos de ambas definiciones, como son el tipo de actores, los
factores que inciden tanto en la conformacioén de un sistema internacional asi
como sus reglas.

Un sistema internacional es un conjunto de actores, factores, procesos y
patrones que interactuan de manera frecuente en un espacio y un tiempo
determinado; bajo ciertas normas y reglas, y cuyo eje rector es el equilibrio de
poder. Por actores nos referimos no solamente a los Estados, sino también a
otros actores publicos y privados como son las organizaciones internacio-
nales, las empresas trasnacionales, los medios de comunicacién de impacto
internacional, los grupos de terrorismo transnacionales, el crimen interna-
cional organizado y alos distintos individuos que pueden tener influencia en el
sistema internacional. Por factores nos referimos al conjunto de variables que
determinan las caracteristicas de un sistema internacional y que a la vez
condicionan el comportamiento de los actores en el sistema internacional. Los
factores mas destacados son los geograficos, los econémicos, los demogra-
ficos, los tecnolégicos, los militares, los politicos, los ideolégicos, los sociales y
los culturales, entre otros. Los procesos son los resultados derivados de los
comportamientos de cada actor del sistema y que se repiten de manera fre-
cuente. Los patrones son los elementos de cambio y continuidad que dan a un
sistema estabilidad o variaciones. Por reglas, entendemos el conjunto de nor-
mas que los actores establecen de manera explicita o implicita formal o infor-
mal para acordar el tipo de comportamiento dentro del sistema.

Enlaactualidad, la gobernanza global es omnipresente en la politica inter-
nacional contemporanea, pero también tiene implicaciones en la esferalocal y
regional. El término tiene sus inicios en los debates acerca de la decadente
habilidad que los gobiernos centrales han tenido recientemente parala planea-
cion y solucion de problemas locales y globales. Su origen también se encuen-
tra en la necesidad de encontrar formas alternativas de conduccién politica
mediante la autorregulacién, las redes informales y las alianzas publicas y
privadas.!

1 R.A.W. Rhodes, “The New Governance: Governing without Government”, en Po/itical Studies, Volumen 44, No.
4, septiembre 1996, pp 652—667.
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Asi como en la definicién de sistema internacional, en el concepto de
gobernanza hay un proceso internacional en el que existe una mayor disper-
sion del poder entre los multiples actores internacionales. En el caso de la
gobernanza, existe un numero importante de actores no gubernamentales que
participan en los procesos de toma de decision de las politicas publicas
orientadas a la resolucion de los fenémenos y problematicas de naturaleza
local e internacional. Obviamente, la gobernanza no excluye a los actores
gubernamentales puesto que ellos tienen un papel todavia importante en la
solucion de algunas problematicas. Sin embargo, en algunos casos los actores
privados cuentan con mayores margenes de negociacion que los gobiernos
para resolver ciertos problemas, especialmente los relacionados con el medio
ambiente y otros en donde es necesaria la provision de bienes publico globales.
En este contexto, la coordinacion descentralizada y no jerarquica de politicas
entre actores publicos y privados constituye otro elemento fundamental de la
gobernanza global. Para esta coordinacion, pueden existir arreglos formales o
informales en los cuales la jerarquia es menos importante aunque no necesa-
riamente ausente. En la gobernanza, los procesos y mecanismos cooperativos
estan por encima de las estructuras centralizadas. Asimismo, la gobernanza
implica una serie de reglas, normas, ideas y procedimientos que los actores
deben asumir y cumplir mediante mecanismos no coercitivos, implicitos o
explicitos, para darle estabilidad al sistema internacional. Hay que recordar que
la principal caracteristica del sistema internacional es la anarquia y, por lo tanto,
la gobernanza global ayuda a reducir los efectos negativos de dicha anarquia.

Enla esfera sistémica, la literatura sobre gobernanza global sostiene que la
interdependencia y la globalizacién han erosionado el principio de la so-
beranfa emanado del sistema westfaliano. Como consecuencia, hoy dia la auto-
ridad politica requiere de una transformacion en nuevas formas de gobierno
mas alld del Estado-nacion. En la esfera regional, los proponentes de la gober-
nanza han enfatizado la aparicion de un sistema multinivel dnico en el cual los
actores supranacionales, nacionales y subnacionales toman y ejecutan decisio-
nes mediante formas no jerarquicas de cooperacion. A pesar de esos debates
en los diferentes niveles, la gobernanza tiene caracteristicas esenciales. En pri-
mer lugar, la gobernanza global destaca la dispersion del poder politico entre
los actores publicos y privados; en segundo lugar enfatiza la coordinacién de
estos actores sin necesidad de que exista una jerarquia centralizada; también
reconoce la creciente dependencia de mecanismos no coercitivos de cumpli-
miento de normas implicitas o explicitas; asimismo contiene un componente
normativo puesto que propone la existencia de normas que regulan el com-
portamiento de los actores en el sistema internacional; y, finalmente, la gober-
nanza global puede proveer un proceso de toma de decisiones mas efectivo y
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legitimo en el contexto de un mundo crecientemente interdependiente y glo-
balizado. En un contexto mas general, la gobernanza global no busca sustituir
al gobierno pero tampoco lo descarta. En este sentido, se puede incluir
“gobernanza sin gobierno”, asi como “gobernanza con gobierno”, e incluso
“gobernanza por el gobierno”?

En términos generales, la gobernanza incluye algunos elementos basicos,
como son los intereses y objetivos de los actores, normas e ideas que dibujan el
comportamiento de esos actores, una estructura plural no jerarquica, formas
de cooperacion, mecanismos de cumplimiento no coercitivos y, pot ultimo, la
efectividad y legitimidad de las decisiones de politica publica. Sobre este ulti-
mo punto, Rosenau sefiala que la gobernanza global requiere de una base mini-
ma de legitimidad puesto que solamente funciona si es aceptada ampliamente
por la mayoria.

A continuacion se plantean tres elementos basicos de la gobernanza global
y el sistema internacional: actores, reglas e instituciones.

Actores

Tanto en un sistema internacional como en la gobernanza global, los actores
tienen un papel preponderante. Existen diversos actores publicos y privados
que influyen de manera significativa en la estabilidad y en los cambios del
sistema internacional. Por lo tanto, estos actores también son responsables de
la gobernanza, entendida también como un proceso que le otorga estabilidad y
certidumbre a las relaciones entre los diversos actores. En el marco del sistema
internacional, los actores gubernamentales, especialmente los Estados, tienen
una funcién muy especifica y una responsabilidad mayor en la determinacion
del sistema internacional. Obviamente, los actores no gubernamentales tam-
bién participan activamente en el SI, pero su peso es relativamente menor para
influir en el SI, como lo hacen los Estados. En cambio, en la gobernanza global
los actores no estatales se estan convirtiendo en elementos clave para las
politicas y decisiones sistémicas, al ocupar tareas y funciones que rebasan las
capacidades de los Estados. Por ejemplo, las empresas transnacionales y las
organizaciones civiles transnacionales adquieren un papel significativo y son
capaces de inclinar el equilibrio del poder en un sistema internacional. Asi-
mismo, las organizaciones internacionales, tanto gubernamentales como no
gubernamentales, estan adquiriendo un papel determinante para proveer se-
guridad, desarrollo econémico y estabilidad politica a la sociedad en su con-

2 Zuern, 1998, pp. 169-170.
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junto. Estas funciones resultan fundamentales para el proceso de la gober-
nanza.

Existen otros actores que también influyen significativamente en la com-
posicion de un sistema internacional y en el proceso de la gobernanza global.
Por ejemplo, los medios de comunicacion de alcance sistémico tienen una
fuerte responsabilidad en la gobernanza global. Su papel como proveedores
de informacién determina la vision y percepcion que tienen los actores sobre
los fenémenos internacionales y locales. Ello conlleva a la creacion de ideas
sobre la realidad internacional. Es normal que los actores tomen decisiones de
politicas publicas para solucionar los principales problemas que involucran a
la sociedad en su conjunto en funcién de estas ideas y percepciones. Asi-
mismo, una sociedad informada cuenta con bases mas solidas para contribuir
a la estabilidad del sistema y la gobernanza. Por ello, la responsabilidad de los
medios de comunicacién es importante en la generacion de estabilidad y
gobernanza.

Hay otros actores que en los ultimos afios también estan teniendo una
mayor influencia en un SI'y en la gobernanza. El crimen organizado interna-
cional y el terrorismo transnacional son, igualmente, responsables de menores
niveles de estabilidad global, contratio a lo que se busca a través de la gobet-
nanza. De hecho, los actores gubernamentales buscan atacar esta amenaza
para dar mayor seguridad y estabilidad al sistema internacional, principal
funcién dela gobernanza.

Reglas e instituciones

Normalmente, un sistema internacional contempla un conjunto de normas,
reglas y procedimientos que buscan darle estabilidad y continuidad. En la
misma tesitura, la gobernanza implica una serie de reglas y normas que deben
seguir los actores para datle certidumbre y estabilidad ala sociedad global. Las
reglas, que también se conocen como regimenes internacionales, son las not-
mas formales o informales, explicitas o implicitas que establecen los actores
para regular su comportamiento en el sistema internacional. Estas reglas
pueden ser establecidas para un ambito regional o para un tema en especifico.
Existen acuerdos que se generan solamente para ciertos actores de una region,
como serfa Buropa occidental o América del Norte. También pueden existir
reglas para ciertas areas tematicas, como serfan comercio, finanzas, seguridad,
migracion, medio ambiente, energfa, derechos humanos, entre otras.

Las reglas son importantes porque ayudan a predecir el comportamiento
de otros actores y a reducir los niveles de conflicto, en un mundo creciente-

33



RAFAEL VELAZQUEZ FLORES » ROBERTO DOMINGUEZ RIVERA

mente interconectado y globalizado. Por su parte, las instituciones ayudan a
reducir los niveles de anarquia del sistema internacional. En el marco de la
gobernanza, las instituciones publicas y privadas desempefian un papel pre-
ponderante puesto que tienen una responsabilidad significativa para resolver
los principales problemas que aquejan a la humanidad. Por ello, la gobernanza
contiene un enfoque liberal y normativo, necesario para la generaciéon de
conductas que lleven a una mayor estabilidad del sistema internacional.

Las instituciones son también responsables de fomentar la cooperacion
entre los diversos actores del sistema internacional, uno de los propdsitos fun-
damentales de la gobernanza. La cooperacion y la coordinacion de politica
publicas entre actores privados y publicos permiten la adopcién de mecanis-
mos no coercitivos para la soluciéon de problemas globales. Por lo tanto, las
instituciones internacionales son clave para darle seguimiento a los objetivos
comunes entre los diversos actores del sistema internacional.

Reflexiones finales

Es evidente que los conceptos de sistema internacional y gobernanza estan
intimamente vinculados. Ambos se retroalimentan para buscar mejores nive-
les de seguridad, estabilidad y bienestar social al establecer reglas que los
actores deben cumplir. Lo novedoso de la gobernanza global es que son
preferibles los mecanismos no coercitivos. Ello permite mayor certidumbre y
menores riesgos de conflicto. Asimismo, los actores gubernamentales y no
gubernamentales del SI deben compartir la responsabilidad de la planeacion
de las politicas publicas que buscan resolver los principales problemas de la
agenda internacional, como son seguridad, medio ambiente, derechos huma-
nos, migracion, desarrollo, crisis econémicas, entre otros.

Hoy dia, la gobernanza es importante porque genera las condiciones nece-
sarias para el establecimiento de mecanismos cooperativos y de coordinacion
entre actores publicos y privados. Ello es un reconocimiento de que los pro-
blemas que agobian a la humanidad tienen un origen multiple y variado. Por
ello, 1a solucion a los principales desafios de la sociedad moderna requiere de
visiones plurales y de la participacion de los diferentes actores involucrados.

Finalmente, existe una necesidad de analizar a la gobernanza desde la
perspectiva de los actores, la estructura y las reglas del sistema internacional.
Ello puede contribuir a la generacién de politicas publicas, tanto de Estados
como de organizaciones internacionales y actores no estatales, que buscan
atender las principales problematicas globales, objetivo principal de la gober-
nanza.



EL ESTADO Y LA GOBERNANZA GLOBAL

Luis Ochoa Bilbao

Presentacion

as discusiones sobre la gobernanza global se plantean, como tema

central, el rol de los Estados contemporaneos, sus alcances y limitacio-

nes. Se han hecho al respecto varias preguntas, pero dos en particular
destacan por su importancia: ;Sigue siendo el Estado moderno el tnico actor
en la formulacién de politicas publicas de alcance global? ;Puede el Estado, a
pesar de experimentar diversos tipos de crisis, seguir siendo el actor central de
las relaciones internacionales? El proposito de este ensayo es ilustrar la estre-
cha relacion que hay entre el Estado como forma de gobierno yla gobernanza
como forma de accion gubernamental disefiada, impulsada y administrada por
los Estados contemporaneos que mantienen su vigencia. Las siguientes pagi-
nas explican de manera breve la naturaleza de los Estados modernos y definen
el concepto de gobernanza que se utilizara en este trabajo. El primer apartado
versara sobre el rol del Estado yla gobernanza y un segundo apartado reflexio-
nara sobre la crisis del Estado y el rol de la gobernanza internacional. Las
reflexiones finales apuntan a que el Estado es inspiracion de los modelos de
gobernanza internacional y seguira siendo un actor central de la politica inter-
nacional que, ante la oleada de la gobernanza, reajustara sus funciones.

Conceptualizando al Estado yla gobernanza

El Estado es una construcciéon que se remonta, en los principios fundamen-
tales que le otorgan su fisonomia contemporanea, al disefio imaginado y
consolidado por los espiritus humanistas y modernos de Europa tras el final
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de la Edad Media. Seran los Estados nacionales europeos, mezcla de un ré-
gimen juridico, una burocracia administrativa y una pretendida identidad
histérica homogénea y compartida por sus ciudadanos, los que expandiran el
modelo por todo el orbe. Por supuesto, la expansion de las formas estatales de
organizacion politica y econémica no estarfan exentas de episodios dramati-
cos registrados por la historia: conquistas, colonialismos, imperialismos, gue-
rras y neo colonialismos. Pero después de mas de quinientos afios, no hay ac-
tualmente espacio habitado que no responda precisamente al modelo del
Estado: administracion territorial y gerencia de los recursos (administracion
publica); establecimiento de fronteras (geopolitica); manejo de la poblacion
(geografia politica); distribucion del poder (politica); distribucion de la riqueza
(economia); espacio para la convivencia (identidad y cultura); orden y marco
normativo (sistema juridico).

El Estado es historia y contemporaneidad y, fundamentalmente, es una
institucion. Es historia porque sus variedades de organizacion responden
precisamente a momentos como el aislamiento, el ostracismo, la busqueda de
la autarquia o del expansionismo y la interaccion de las naciones experimen-
tadas alos largo de varios siglos. Es contemporaneidad porque el Estado sigue
siendo la institucion por excelencia que administra, organiza y regula la vida de
los conglomerados humanos, ya sean pequefios o grandes. Por ejemplo, no hay
en la actualidad movimiento de reivindicacién nacionalista que no apele a su
derecho a constituirse como Estado libre y soberano. Y es institucion en el
sentido de que el Estado es en su esencia un conjunto de reglas de operacion
que si bien limitan el actuar humano, también determinan o potencializan las
atribuciones de los gestores politicos, de las esferas de poder y de la conviven-
ciade sus ciudadanos.

Para los internacionalistas, el Estado y sus variedades (Estados multicultu-
rales, democraticos, autoritarios, totalitarios) siguen siendo los actores centra-
les del sistema mundial. También, han sido en buena medida los promotores
de la gobernanza global toda vez que ésta puede ser entendida como los pasos
sistematicos y verificables hacia la construccion de un régimen internacional
con leyes ¢ instituciones supranacionales. Asi como al interior de las socieda-
des se fueron gestando diversas acciones que terminaron con la configuracién
de los Estados actuales, el sistema internacional pareciera estar dando pasos
hacia la construccién de una sociedad internacional. Tomando en considera-
cion este contexto, en lo que sigue se ilustrara de manera breve y concisa como
el Estado participa de la gobernanza global y como la llamada crisis del Estado
también influye en la concepcion de la gobernanza global.

Antes de entrar en el tema, es necesario conceptualizar la gobernanza. Se
trata de un concepto que apela a laidea de gobernar, es decir, tomar decisiones
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y emprender acciones. El gobierno ha sido atributo fundamentalmente de los
Estados, pero la gobernanza también sugiere una multiplicidad de actores no
estatales que, de formas variadas y por razones diversas, imaginan, disefian,
influyen y presionan en las decisiones de politicas publicas. Siguiendo la pro-
puesta de Guy Peters, la gobernanza es, efectivamente, un proceso que le da
direccion tanto a la economia como a la sociedad, un proceso que, obviamen-
te, establece metas colectivas as{ como mecanismos que intervengan ante la
aparicion de los conflictos de intereses habituales en cualquier conglomerado.
La definiciéon de Peters también considera que la gobernanza, tomando en
cuenta las interacciones entre el Estado y los actores no estatales, es tan com-
pleja y variada que el concepto necesitara ajustarse “para comprender como
funciona el sector publico contemporaneo”! Precisamente, el sector publico
se ha complejizado por la apariciéon de nuevos actores con capacidad de pre-
sion y de gestion y la administracion publica se ha internacionalizado, lo que le
otorga al concepto de gobernanza un horizonte mas complejo que en las
siguientes paginas se pretende determinar.

El Estado yla gobernanza global

Los Estados construyeron las instituciones de la posguerra en la segunda mi-
tad del siglo XX motivados por la misma esperanza de paz que dio luz ala Liga
de las Naciones después de 1918. Pero también se construyeron instituciones
reguladoras de la vida econémica cada vez mas intrincada e interdependiente
de los flujos del dinero y las finanzas mundiales.? Por supuesto, no se puede
olvidar que dichas instituciones también emergieron a la sombra de la Guerra
Fria y la confrontacion bipolar, razén por la cual fueron participes de los es-
quemas de oposiciones ideoldgicas a partir de la segunda mitad de aquel siglo
XX. Ahora que comienza la segunda década del siglo XXI, se aprecia que las
instituciones formales heredadas del siglo anterior compiten por su primacia
ante la aparicion de nuevas instituciones no formales como el G20. Sin embar-
go, en ambos casos, sigue vigente el Estado y son los representantes de los Es-
tados nacionales quienes se reunen, discuten y negocian los nuevos acuerdos
formales o informales.

Siendo el Estado todavia el actor central de las relaciones internacionales,

I Guy Peters, “Globalizacién, gobernanza y Estado: algunas proposiciones acerca del proceso de gobernar” Revista
del CLAD Reforma y Democracia, No. 39 (octubre 2007 [citado el 24 de julio de 2012]): Disponible
en:http://cgea.com.br/userfiles/ file/ Globalizaci%C3%B3n,%20g obernanza%20y%20Estado%20por%20Guy %o
20Peters.pdf

2 Carlos Marichal, Nueva historia de las grandes crisis econdmicas. Una perspectiva global, 1873-2008, (Madrid-México-Buenos
Aires: Debate/Random House, 2010).
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las ideas, hipotesis y planteamientos sobre la gobernanza global giran en torno
al postulado de un nuevo orden; uno que surja sin la sombra del paradigma de
la confrontacién global. Pero este nuevo orden, todavia difuso, sigue apelando
al poder del Estado para configurarlo. El discurso denominado hiper-liberal,
segun Amitai Etzioni, supone que el nuevo orden mundial se basaria en la ley
internacional, las instituciones globales y los compromisos multilaterales. Es
una idea que plantea la posibilidad de un poder horizontal y que no ve con
buenos ojos el establecimiento de un poder hegemoénico. Etzioni critica el
idealismo de dicho discurso cuya propuesta fundamental serfa construir insti-
tuciones internacionales en lugar de imponer un cambio de régimen; lo critica
también porque se basarfa en una fantasfa “wilsonania” de que la democra-
tizacion del mundo lo harfa mas pacifico. Etzioni considera tales ideas como
erroneas y peligrosas y, por el contrario, sostiene que el mundo es brutal, que el
uso de la fuerza se justifica y que la seguridad es la necesidad mas basica que
debiera ser consolidada por el nuevo orden global. Para Etzioni, garantizar la
seguridad fue y esla razén de ser de los Estados nacionales.?

Ambos argumentos citados por Etzioni muestran con claridad que el Es-
tado sigue nutriendo el horizonte de comprension del pensamiento interna-
cionalista. Los liberales o hiper-liberales proponen que los Estados concedan
soberania a cambio de bienes mayores: normas, instituciones y cooperacion.
Pero no plantean, ni mucho menos, la extinciéon del Estado. Por el contrario, lo
siguen considerando el motor y aglutinador de todas esas iniciativas. Por su
lado, el pensamiento conservador-neorrealista plantea que la seguridad no
puede ser alcanzada colectivamente ya que la naturaleza humana y la de los
Estados nacionales es susceptible de caer en venganzas, traiciones, revanchas
o cambios abruptos de posiciones que pudieran desconocer los pactos firma-
dos. Sila unica certeza es que cualquier alianza termina siendo efimera, enton-
ces el Estado serfa el unico reducto que le queda a las naciones para ofrecer
seguridad. En ambos casos, las discrepancias tedricas no dejan de lado al
Estado, por el contario, lo ubican como el actor protagonico de la gobernanza
global, ya se trate de una gobernanza institucionalizada, de difusién demo-
cratica y de valores ciudadanos y colectivos que persigan el bienestar social o
de una gobernanza apertrechada, desconfiada y severa que busque principal-
mente la seguridad y que por la naturaleza pesimista de su mirada siempre esté
pensando en las amenazas que se ciernen sobre el mundo.

Entonces, el Estado sigue siendo vigente en el terreno de la seguridad,
pero mas aun, los modelos de gestion de la administracion publica empleados
en diversos momentos por los Estados se han ido internacionalizando y estan-
darizando paulatinamente. Los esquemas de ayuda econémica, otorgamiento

3 Amitai Etzioni, From Empire to Community, Nueva York: Palgrave MacMillan, 2004), p. 2.
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de créditos, cooperacion para el desarrollo y negociacion de deudas soberanas
expandidos e impuestos por la légica del capitalismo plantean en la actualidad
requisitos financieros y entrega de resultados que los Estados deben cumplir.
El dinero para cualquier tipo de inversion que algiin Estado quiera emprender,
debera tener en cuenta “determinados patrones de comportamiento y expec-
tativas normativas”# En este sentido, el concepto de gobernanza implicaria
que los Estados se cifian al recetario de la economia neoliberal impuesto por
otros Estados o por instituciones tales como el Fondo Monetario Internacio-
nal o el Banco Mundial, de tal forma que la gobernanza global implicarfa que
los Estados nacionales, en todo el orbe, “pasen de ser intermediarios entre las
fuerzas econémicas externas y las economias domésticas a ser organismos
encargados de la adaptacion de las economias domésticas a las exigencias de la
economia mundial”? Por lo tanto, la economia global estandarizada encontra-
ria en el Estado al actor central encargado de construir precisamente eso, una
economia global con procedimientos estandarizados para el uso de la riqueza,
sudistribucion yla circulacion global del dinero.

El binomio seguridad-economia a escala global plantea tanto los funda-
mentos de la legitimidad del Estado como del concepto de gobernanza. Ambos
se reafirmaron como los propositos centrales de cualquier tipo de gestion y
buen gobierno en los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM) firmados por
la Organizacion de las Naciones Unidas y que comprometieron a las naciones a
cumplir metas especificas orientadas hacia la paz, el desarrollo y la equidad. Son,
sin duda, una muestra contundente de que la idea de gobernanza esta intima-
mente ligada a la del Estado, pues son los Estados quienes propusieron los obje-
tivos y se comprometieron a cumplitlos, tomado en consideracion que ellos mis-
mos son los garantes de la diseminacion del bienestar. Pero esto va mas all4, las
quejas de que los ODM no se han cumplido cabalmente van encaminadas a cen-
surar a los Estados por no haber cristalizado sus compromisos sin importar las
razones: omision, incapacidad, corrupcion, etcétera. Es cierto que la gran mayo-
ria de esas quejas provienen de actores no estatales, pero van dirigidas al Estado
yalos gobiernos que se deberfan encargar de cumplir dichos objetivos.

La crisis del Estado yla gobernanza global

Hay quienes ven en la gobernanza global una respuesta a la crisis de los Esta-
dos como entidades burocraticas eficientes. Se plantea que los Estados mani-
fiestan su situacion de crisis ante las evidencia de su vulnerabilidad y su incapa-

4 Mark Duffield, Las nuevas guerras en el mundo global. Ia convergencia entre desarrollo y seguridad, (Madrid: Los Libros de la
Catarata, 2004), p. 34.
5 Ibidem, p. 35.
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cidad de otorgarle plena seguridad a sus ciudadanos y ante la emergencia de
nuevos actores cada vez con mas capacidad de accion que de alguna forma
ocupan los vacios que los Estados dejan por “torpes, excesivamente buro-
craticos y generalmente incapaces de tomar decisiones efectivas para sus
sociedades.”¢

¢Sera que el involucramiento de actores sociales en la orientacion de poli-
ticas publicas y su gestion pone en predicamento los equilibrios de poder hasta
ahora administrados por los Estados? Ante esta pregunta, se ha planteado la
siguiente respuesta: efectivamente los Estados se encuentran viviendo una cri-
sis de legitimidad sobre todo porque la democracia procedimental en el mun-
do occidentalizado enfrenta severas crisis en torno a la capacidad de los go-
biernos por garantizar seguridad y bienestar a sus ciudadanos. Pero la sociedad
civil, los grupos de poder y otros actores siempre han estado presentes y acti-
vos. Por ello, Peters sostiene que “los gobiernos nunca han actuado con la
autonomia que se presume tuvieron alguna vez”’7 También, plantea Peters,
habra redes y mecanismos informales de gobernanza pero el Estado sigue
siendo el tnico con la capacidad de “tomar decisiones en un contexto en que
existen intereses que compiten entre si”’# Por lo anterior, el Estado es vigente,
a pesar de las diversas crisis que experimente en el mundo, a pesar de las rela-
ciones cada vez mas complejas entre la toma de decisiones y la multiplicidad de
actores que se involucran y a pesar de los nuevos temas de la agenda politica
global. El Estado mantiene su prevalencia en la toma de decisiones y su rol de
mediador. Tales ideas se hacen patentes sobre todo ante la opinién de que las
fuerzas econémicas y las empresas transnacionales han debilitado a los Esta-
dos. Peters argumenta que “el mercado internacional esta ejerciendo poderes
que son significativamente poco responsables tanto en relacion con la ciuda-
danfa como en los negocios de un pais”, pero se ha topado con un nuevo ot-
den internacional que ha sido regulado otorgandole “presencia a los gobier-
nos que se han involucrado en este proceso de elaborar e implementar regula-
ciones””?

Por otro lado, ¢no sera que los Estados nacionales entren en crisis ala hora
de conceder poder y soberania a las instituciones supranacionales? Esta pre-
gunta ofrece tanto evidencias empiricas como suposiciones hipotéticas.

En el apartado de las evidencias se pueden considerar los procesos de inte-
gracion regionales, mas concretamente, el modelo de la Unién Europea cuyo
espiritu obligd a sus Estados miembros a ceder soberania en la medida en que

6 Guy Peters, p.cit.,p. 2.
7 Lbidem, p. 3.
8 Ibidem, p. 3.
9 Lhidem, p. 4.
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se pretendia construir decisiones consensuadas en los terrenos econémico y
de seguridad colectiva. Muchos actores dentro de los Estados que conforman
la Unién Europea también temfan una degradacion paulatina de las identida-
des culturales que les otorgaban diversidad a sus respectivos patrimonios his-
toricos y legitimidad a sus imaginarios colectivos. Sin embrago, en este dltimo
punto, las particularidades identitarias de los Estados Europeos siguen vigen-
tes ylo que se haido consolidando es una identidad colectiva que se autodefine
como democratica, tolerante, inclusiva y defensora y promotora de los Dere-
chos Humanos. En este sentido, la Unién Europea se ha convertido en un
espacio regional de gobernanza en ambitos juridicos, politicos, laborales y
educativos. Por supuesto, la unién no esta exenta de conflictos, tal y como ha
ocurrido en momentos definitorios para adoptar decisiones comunes en ma-
teria de seguridad, como ocurri6 durante el desmembramiento de Yugoslavia
en 1994 o durante la intervencion de la OTAN y la Unién Europea en Libia en
la primavera de 2011. Pero el tema mas delicado ha sido la pérdida de autono-
mia de los Estados miembros ante las decisiones de indole econémica que han
redisefiado el mapa productivo de Europa y que han exigido medidas extremas
en casos como las crisis econdmicas de Grecia y Espafia tras el 2008. Estos dos
paises se han visto determinados por las exigencias de las autoridades centra-
les europeas, lo que a su vez genera descontento social por las medidas de aus-
teridad requeridas. Pero dichos Estados se ajustan a las reglas de gobernanza
pactadas en pro de un beneficio comunitario superior, a sabiendas de que las
crisis econémicas pueden ser sorteadas mas facilmente de manera conjunta
que de manera aislada, aunque el precio sea alto. Y también, aunque uno o dos
estados, como el aleman o el francés, mantenga su prevalencia en la toma de
decisiones por el peso de sus economias y su capacidad de gestion.

En el apartado de las hipotesis, se plantea que instituciones como la Corte
Penal Internacional, que pretende perseguir a individuos, grupos y gobiernos
que cometan actos de lesa humanidad, exigen un compromiso muy alto de los
Estado mas poderosos quienes se niegan a concederle derecho ala comunidad
internacional para perseguir tales crimenes. Dichos Estados desean mantener
margenes de maniobra apelando al concepto de seguridad nacional o interés
nacional. En otras palabras, desean mantener su capacidad de actuar incluso al
margen o claramente fuera de las convenciones internacionales siempre que
supoder o su seguridad estén en riesgo.

Enambos casos, la gobernanza global no ha superado la barrera de la equi-
dad. Las decisiones econémicas se siguen tomando en los Estados centrales
que lideran cualquier proyecto de regionalizaciéon en menoscabo de los Esta-
dos mas débiles. Lo mismo ocurre con la persecucion internacional de crime-
nes de guerra; en el banquillo de los acusados se han sentado y se seguiran
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sentando por un tiempo actores de Estados fallidos o marginales, y no asf acto-
res de los Estados centrales o hegemonicos que pudieran ser incriminados.
Pero todo esto, lejos de plantear que la gobernanza global pudiera contribuir a
la crisis de los Estados, demuestra que éstos son vigentes y saben adaptarse a
los nuevos tiempos.

Reflexion final

Los apartados anteriores demuestran 1) que el proceso de construccion de los
Estados puede ser visto como un modelo que explique el proceso de cons-
truccién de la gobernanza global; 2) que la seguridad colectiva y la globali-
zacioén econémica, aspiraciones de la gobernanza global, son también disefia-
das, administradas y conducidas por los Estados; 3) que la supuesta crisis del
Estado es mas bien una crisis de su funcionamiento pero que equivale mas a un
reajuste de sus atribuciones que al desmoronamiento de su esencia.

Los planteamientos de este trabajo pudieran reformularse, tras lo visto, de
la siguiente forma y a manera de preguntas: 1) spodran sobrevivir los Estados
nacionales ante la aparicién de nuevas instituciones supranacionales?; 2)
¢podra construirse una gobernanza global sin la existencia de un liderazgo
mundial como parece ocurrir en la actualidad?

Con la evidencia existente podria decirse que los Estados no plantean la
existencia de instituciones supranacionales para que sean sustituidos por ellas;
al contrario dichas instituciones serfan complementarias a los Estados. Quiza
la evidencia mas contundente estarfa en las instituciones que buscan regular el
modelo de libre mercado ala luz de las crisis recurrentes del capitalismo. En el
terreno de la politica pareciera que la gobernanza global generarfa mas proble-
mas. Asi como hay diferentes tipos de gobiernos hay diferentes tipos de gober-
nanza; unas mas abiertas y democraticas, otras mas burocratizadas, otras mas
autoritarias y verticales. Entonces, si hay una variedad Estados y estilos de
gobernanza, scual es el disefio que terminarfa por imponerse en las institucio-
nes multinacionales? A pesar de sus bemoles, el modelo democratico presumi-
blemente, pero cualquiera que éste sea siempre que suponga reglas, normas,
capacidad de accién y de coercion, la gobernanza global seguira replicando el
modelo institucional heredado de la modernidad y cristalizado en los Estados
contemporaneos.
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Héctor Cuadra Montzel

Introduccion

1 presente capitulo aborda la centralidad y relevancia de la sociedad en

la gobernanza global. Considera a la libertad en un sentido amplio y

social como base de la transparencia. Sostiene que tanto libertad co-
mo transparencia constituyen herramientas insustituibles para la sociedad en
la tarea de contribuir a los perfiles de la gobernanza global. En este tenor se
argumenta que la transparencia facilita la participacion y la apropiacion social
al mismo tiempo que privilegia el empoderamiento de los actores. Lo que es
mas, dicho potencial de cambio y emancipacion social contribuye a la promesa
de una transformaciéon endogena, orientada hacia el desarrollo equitativo,
sustentable y democratico.

La primera parte del trabajo presenta un contraste entre las logicas de
coordinacion verticales, principalmente asociadas con Estados y mercados
frente a la horizontalidad incluyente del ambito social. Su caracter contin-
gente, abierto, impredecible, e irregular, sumado a una logica de coordinacion
horizontal permite multiples niveles de reconocimiento, influencia, e inter-
accion.

El argumento central aqui presentado enfatiza la necesidad de la trans-
parencia de la sociedad en la gobernanza global. En la medida que el ejercicio
delibertades individuales es aceptado al interior de los Estados nacionales, res-
ta trascender sus fronteras, enfatizar la preminencia social de lalibertad y reco-
nocer a la sociedad internacional como arquitecto de la gobernanza global.
Para ello deben privilegiarse cada vez mas ejercicios y formas transparentes
que resulten vitales para el manejo de la informacion, porque superan raciona-
lidades egoistas de confidencialidad.
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El texto concluye que el acceso y manejo libre y transparente de informa-
cion reproduce exponencialmente el caracter libre y compartido de los bienes
publicos: beneficio colectivo, privilegio social y distribucion horizontal. Ello
se traduce en condiciones que facilitan la participacion y la apropiacion social,
fundamentales para una construccion incluyente de la gobernanza global. El
potencial emancipatorio que de ello deriva puede contribuir a reducir desigual-
dades y brindar oportunidades potenciales para la transformaciéon endégena
orientada hacia escenarios equitativos, sustentables y democraticos de desa-
rrollo.

Enfocandolo social enlasociedad

Un numero de posiciones tradicionales que en la academia van desde la Eco-
nomia a la Politica y Relaciones Internacionales ha privilegiado la importancia
del mercado y el Estado frente al rol y las capacidades de la sociedad en las ta-
reas de construccion de gobernanza global. Por un lado, escuelas de pensa-
miento politico han defendido enfoques jerarquicos donde se coloca al Estado
al centro y por arriba del resto de los actores politicos, econémicos y sociales.
La logica de comando es vertical y la jerarquia de las instancias gubernamen-
tales incuestionable.

Por otro lado, los economistas han enfatizado fuertemente una légica de
mercado donde las leyes de la oferta y la demanda de bienes y servicios orien-
tan el rumbo que demas actores deben seguir. Del surgimiento del enfoque
neoclasico a la fecha, la libertad de los mercados y el caracter intocable de la
propiedad privada deben ser respetados. De manera vertical y ascendente, de
abajo hacia arriba, los mercados dominan. En tradiciones académicas tan fuer-
tes y consolidadas existe sin embargo un punto crucial que continta siendo
fuertemente debatido. Independientemente del enfoque con el que se caracte-
rice un argumento econémico, su tarea es, como los clasicos de la economia
politica lo han reconocido, eminentemente social. La economia es una ciencia
social.

De similar manera, Aristoteles plantea en su texto clasico Politica que es la
socializacion la que hace al hombre politico por naturaleza, en la medida que
necesita de los demas para satisfacer sus necesidades. Basado en la naturaleza
humana moral, racional y social, se construye la participacién comun y la ten-
dencia a formar asociaciones diversas enmarcadas en una ética subyacente.
Innumerables debates sobre organizacion, formas y regimenes de gobierno,
poder, burocracia, entre otros, no deben hacernos perder de vista lo funda-
mental. La politica es una ciencia social.
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Con ello no se pretende decir que todo se reduzca a enfoques sociologicos.
Paradéjicamente, la sociologfa desde la vision de Durkheim alimentada de una
euforia newtoniana, se preocupa por encontrar leyes universales de comporta-
miento social y en promover unas prescripciones procedimentales que conti-
nuaan siendo tremendamente influyentes ala fecha, desde la publicacién de Las
Reglas del Método Socioldgico. Para los padres fundadores de la sociologfa en ade-
lante, el estudio de la sociedad es evidentemente una ciencia social.

El punto principal a destacar es el caracter central de lo social, y por ende
de la sociedad. Es la sociedad motivo, punto de partida y base de los esfuerzos
de organizacién y cooperacion de diversa naturaleza y alcance. Tiene, sin em-
bargo, un caracter impredecible, contingente, abierto, irregular, las mas de las
veces imposible de anticipar, pese a declaraciones en contrario. Esta ha sido
una de las principales dificultades y retos para su estudio. Lo evidente es que la
sociedad esta formada y contiene a los seres humanos que constantemente
reconforman el caracter de la sociedad misma. No es gratuito que pensadores
como Weber otorgasen una importancia fundamental a la acciéon social, donde
el enlace de la conducta a un sentido objetivo, a su vez se encuentre referido a
la conducta de otros, segun famosamente enunciado en Economia y Sociedad. En
otras palabras, las acciones particulares y grupales se orientan socialmente. La
orientacion social de la accion funciona también en la gobernanza global en la
medida que reconoce la participaciéon de un numero importante de actores y el
funcionamiento de los marcos institucionales. El célebre reporte de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas, “Our Global Neighborhood”, destaca como
gobernanza global al conjunto o sumatoria del manejo de asuntos y agendas
comunes por parte tanto de las personas como de las instituciones, sean sus
ambitos publicos o privados.

De acuerdo a Lopez-Vallejo, sus variados niveles y ambitos le brindan a la
gobernanza ademas de un alcance vinculatorio importante entre lo internacio-
nal y lo interno la posibilidad de relocalizar y reconocer autoridad en otros
actores y niveles, diferentes del estatal. Ademas, el reconocimiento de autori-
dad privada e informal compite y complementa con los perfiles publicos a la
vez que incorpora variedad tematica, valiéndose de canales institucionales y
normativos para orientar el rumbo delaaccién social!

Lahorizontalidad incluyente de la sociedad

Existe un potencial de acciéon y de transformacion inherente en la sociedad.
Una serie de capacidades y de potencialidades que han fungido como motor

1Véase la colaboracién de Marcel Lopez-Vallejo Olvera en esta obra, intitulado sQué es la gobernanza global?
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de innovacién y cambio en muy diversos ambitos. El mismo caracter de inter-
accion tanto individual como colectivo, sea de autogestion o dirigido, modifica
no solo a las partes que interactian, sino inclusive al contexto y a las circuns-
tancias que lo rodean, a la manera que célebremente Anthony Giddens ha
identificado en The Constitution of Society. Es este potencial y promesa que le
brindan un papel central a la sociedad enla gobernanza global. A diferencia de
los enlaces de gobernanza que ponen mayor énfasis en el Estado o en el mer-
cado y cuya logica tiende a ser vertical, descendente en el primer caso, y ascen-
dente en el segundo, el enlace de la sociedad en la gobernanza global privilegia
una optica horizontal, de naturaleza de redes. Esta dltima tiende a ser mas
incluyente en cuanto nimero de actores y agendas a incorporar, ademas de
que puede vincular, sin alterarse sustancialmente, las logicas de comando
verticales-jerarquicas-descendentes de la politica y las verticales-ascendentes
del mercado.

Esta diferencia es muy importante, dado que influye significativamente en
el caracter contingente e impredecible de la sociedad. ILa l6gica y la naturaleza
incluyente de adicionar dinamicas y procesos que pueden emanar de diversos
origenes y no necesariamente radiadas centralmente o a partir de nodos pres-
tablecidos potencializan el alcance y las dinamicas de transformacion. Todo
ello no ocurre de manera simétrica, sino al contrario, las diferentes posiciones
en las que se encuentran los actores, el manejo de la informacion disponible y
su vinculacién con el resto de la sociedad motivan reacciones y respuestas
asimétricas y diversas, que multiplican a su vez la imposibilidad de anticipar
cambios. Aunque en un primer momento todo ello pudiera parecer cadtico, en
realidad no lo es. El elemento crucial para reconocer la centralidad de la socie-
dad en la gobernanza global es la transparencia. El prerrequisito de ella es y
debe estar basado en la libertad. Debemos recorrer el velo del misterio y del
secretismo para posicionar a la sociedad como eje central de la gobernanza
global.

Libertad:Base de la transparencia parala sociedad

El prerrequisito de la libertad no es de ninguna manera menor. Ampliamente
reconocido es el ambito de las libertades humanas que ha sido consagrado en
declaraciones universales, constituciones nacionales y traducido normativa-
mente a infinidad de leyes y reglamentos. Sin embargo, la férmula en como
histéricamente se ha procedido ha ido subrayando el caracter individual del
ejercicio de libertad. Entre otros, Mill enfatizé en su clasico trabajo On Liberty
el caracter de la libertad humana como un dominio interno de conciencia
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adonde podemos ubicar las libertades de pensamiento, de opinién, de asocia-
cion, de expresion y de prensa. Particularmente, lo hizo abogando inclusive
por el hecho de que las libertades deberfan ser absolutas y sin restricciones,
mientras que cada individuo buscase su propio bien sin negarselo a los demas
o impidiendo sus esfuerzos para alcanzarlo. Dicho énfasis ha derivado en el
privilegio del individualismo mientras no haga dafio a otros o a si mismo.

Es mas reconocido el ambito de las libertades individuales que el caracter y
preminencia social de la libertad. En el mejor de los casos se presume que la
suma de individualidades logra construir un bien comun. La libertad de prensa
es basicamente el vehiculo para compartir informacién, ademas de que se basa
en el derecho basico para saber de parte de los ciudadanos. El manejo de la
informacién como insumo en una sociedad basada en el conocimiento empo-
dera a los individuos. La informacién es el ingrediente fundamental de los
procesos de toma de decisiones. Sin embargo, en la practica, a la informacion
no se le permite circular libremente. Existen una serie de restricciones que van
desde secretos bancarios hasta agenda de seguridad nacional, en donde se
argumenta que los efectos de divulgacion de informacion y detalles especifi-
cos pueden acarrear una serie de consecuencias no deseables, y por ende se
restringe socializar la informacion y circularla libremente ejerciendo libertad
es como lade prensa.

En un nimero muy significativo de casos los medios en cémo se produce,
redne, y procesa la informacién son agencias publicas, respaldadas y financia-
das porla sociedad. El producto de ello se considera propiedad intelectual que
debe ser abierta, transparente y disponible para todos. Sin embargo, una prac-
tica muy recurrente es el secretismo y la opacidad de parte de agentes publicos,
valiéndose de ella para fines privados. Para Stiglitz, ello constituye una ofensa
terrible al ambito social de la libertad, dado que socializa el costo de procesar
informacion, pero no lo retribuye de la misma manera sino que privatiza el
beneficio de su uso privilegiado? Aun considerando las imperfecciones de la
informacion, la apertura de informacion y un ejercicio transparente de sociali-
zacién son una pieza imprescindible para la gobernanza global. Acorde con
Stiglitz, se necesita con urgencia una cultura de la transparencia, donde la aper-
tura y la participacion en procesos de toma de decisiones concernientes a
acciones colectivas sean la normay no la excepcién?

Para que el rol de la sociedad en la gobernanza global sea efectivo, debe va-
lerse sistematicamente de aperturay transparencia para erradicar el secretismo
y la opacidad. El uso de informacion privilegiada es recurrente tanto en agen-
tes publicos gubernamentales como agentes econémicos privados. Para am-

2 Ha-Joon Chang, Joseph Stiglitz and the World Bank: The Rebel Within, (London: Anthem, 2001).
3 Ibidem.
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bos, tanto la esfera de gobierno, como la esfera econémica, privilegian el secre-
tismo como mecanismo de control. Por una parte porque funciona 6ptima-
mente para efectos de dominacién y mantenimiento del szatus guo y, por otra,
porque se aduce que sobre él se construyen las ventajas comparativas y compe-
titivas en actividades empresariales. Ambas racionalidades egoistas de confi-
dencialidad resultan inoperantes e improcedentes para la sociedad en el ambi-
to yla tarea dela gobernanza global.

Al trascender la preocupacion individualista, los retos y tareas de la socie-
dad en la gobernanza global apuntan en muy diversas direcciones, potenciali-
zando el caracter contingente e impredecible de transformacion social! La
transparencia permite mediante mecanismos de rendicion de cuentas y aper-
tura, que los elementos de cambio y transformacion se vuelvan endégenos ala
sociedad misma, a diferencia de los dictados externamente por l6gicas de met-
cado o gubernamentales.

Transparencia parala gobernanza global

Dichos elementos de transformacion endégena de la sociedad acarrean con-
sigo el potencial de que las capacidades de transformacion trasciendan escena-
rios conocidos aunque no deseados, para privilegiar escenarios deseables atin
desconocidos. Uno de ellos puede ser el replanteamiento de la inalcanzada
promesa del desarrollo, que entrafie cambios democraticos, sustentables y con
equidad para la sociedad. Un desarrollo econémico democratico sustentable
es sin duda urgente en la conformacién de tareas de la sociedad en la gober-
nanza global.

El reto de la transparencia en escenarios globales es muy significativo y
contrario a la légica del egofsmo individual y racionalidad utilitaria que ali-
menta los enfoques dominantes en ambitos econémicos, politicos e interna-
cionales. A la fecha no existen ninguna serie de iniciativas orientadas en esta
direccion, dado que trastocaria significativamente la gobernanza global al em-
poderar contundentemente a los actores sociales, descentralizando las esferas
de poder, control y dominacion. La ausencia de un gobierno supranacional ha
sido utilizada para proponer rasgos de interdependencia compleja marcada-
mente asimétrica, donde existen una gran variedad de canales que conectan
vertical y horizontalmente a las sociedades. Ademas, Keohane y Nye sostienen
en su libro Power and Interdependence que al diluirse la primacia de la agenda
militar y de seguridad, pareciera que varias tematicas confluyen a la vez inter-

4 Anthony Giddens, The Constitution of Society: Ontline of a Theory of Structuration, (Berkeley: University of
California Press, 1984).
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conectando a un creciente numero de actores nacionales y transnacionales.

Para dibujar e implementar estrategias de vinculacion, el uso delainforma-
ci6n —apoyandose en la transparencia— es una herramienta de incalculable va-
lor. Mientras mas abierta y transparente sean los motivos, medios, fines y ob-
jetivos de los actores orientados a la cooperacion, resulta mas facil y sélido
establecer vinculos entre actores individuales y colectivos a todos los niveles.
La apertura de informacion y la transparencia sirven para facilitar comunica-
cién, negociacién, y entendimiento, al mismo tiempo que reducen friccion y
aminoran los costos de transaccion. Las ganancias en un mundo interdepen-
diente y de creciente complejidad para la sociedad potencializa las dinamicas
de cambio y transformacién de manera incluyente, equitativa, sustentable y
democratica.

Los retos de la gobernanza global no se reducen meramente a coordi-
nacién en ausencia de un poder coercitivo externo. La gobernanza borda so-
bre el disefo institucional donde la sociedad puede y debe participar trascen-
diendo el enfoque pasivo de acuerdos cooperativos para la solucién de proble-
mas. Apertura de informacién y uso transparente de ella permiten construir
acuerdos y conocimiento de caricter mas justo, solidario y responsable, dejan-
do atras la 16gica del egoismo individual y la racionalidad utilitaria socorridas
en el secretismo y la opacidad. La transparencia en la informacion permite
generacion de conocimiento que posiciona a la sociedad en el centro de la go-
bernanza global al permitirle brindar igualdad de derechos, instrumentar pro-
cesos redistributivos, erradicar flagelos como la pobreza, el terrorismo y el
crimen. Si todo ello es por si solo importante, la creacion de instituciones do-
mésticas ¢ internacionales efectivas, flexibles y democraticas apuntan a niveles
de legitimidad y de representatividad que permitan participar en los procesos
de toma de decisiones, brindando oportunidades de igualdad democratica
para todos los individuos.

Acciones consecuentes en esa direccion permitirfan un acceso libre, igua-
litario y transparente para todos los ciudadanos respecto de los bienes publi-
cos. El circulo virtuoso del bien publico de la informacién para generar cono-
cimiento que supere la vision de la propiedad intelectual y permanezca abierto
y transparente, reproduce exponencialmente el caracter libre y compartido del
bien publico: beneficio colectivo, privilegio social y distribucion horizontal.

Transparencia: facilita participaciéon y apropiacion social

Lopez-Vallejo identifica en esta obra como rasgos fundamentales de la gober-
nanza el caracter operativo de los procesos institucionales, su pretendido al-
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cance global, la relocalizacién y reconocimiento de autoridad, y la diversidad
de temas que abraz# No resulta extrafio que las caracteristicas de plurali-
dad presentes en la gobernanza multinivel, multiactor, multiautoridad, multia-
genda y multinorma pueden potencialmente orientarse en direcciones varias.
Algunas de ellas pueden apuntar hacia la homogeneidad y convergencia, em-
pero, algunas otras claramente pueden diferir y subrayar heterogeneidad y
divergencia. Al ser un campo creciente, abierto, incluyente, los procesos insti-
tucionales de la gobernanza global pueden beneficiarse ampliamente de infor-
macion libre y transparente de externalidades positivas para la sociedad y una
distribucion extensa para alcanzar a cubrir los mas sectores sociales posibles.
Sin embargo, no hay que perder de vista que la sociedad con la que contamos
hoy en dia no ha sido construida sobre la base de la transparencia. El énfasis
sobre el individualismo nos ha colocado en una situaciéon contemporanea de
interdependencia asimétrica. Aun a pesar de ello, cada vez se tienen mayores y
mejores recursos para que la sociedad empuje sostenidamente en favor de la
transparencia. Cuanto la sociedad puede conseguir en la gobernanza global es
un desarrollo democratico, equitativo y sustentable. Dicha tarea no puede pos-
tergarse indefinidamente. El uso de la transparencia por la sociedad permite
alcanzar y construir una auténtica y verdadera gobernanza global.

Debates contemporaneos sobre la gobernanza global reconocen una va-
riedad de actores importantes, adicionales al Estado nacion, y una agenda cada
vez menos jerarquica de temas y preocupaciones de alcance mundial. Punto
de partida son los regimenes internacionales, los cuales se basan en un lideraz-
go hegemonico y una agenda estatal, en las que una serie de directrices son
coordinadas® A diferencia de ello, la gobernanza global puede trascender una
instrumentacion vertical y jerarquica como la que supone la preminencia es-
tatal, o inclusive vertical ascendente como la asociada con los mercados. Al
ponerse la sociedad en el volante de la gobernanza global los protagonismos
hegemonicos se diluyen por completo, las estratificaciones resultan de natura-
leza mucho mas permeable, y se fortalece el policentrismo y la descentrali-
zacion. El cardcter heterogéneo y diverso de la sociedad se refleja en la diver-
sidad de grupos y actores que la conforman, transmitiendo su caracter plural a
la serie de acuerdos, arreglos e instituciones formales e informales que disefia y
enlos que participa.

La sociedad en la gobernanza global aporta un caracter plural, abierto,
dinamico e impredecible. Entre los posibles escenarios de conformacion de la
gobernanza, el verdaderamente universal por naturaleza es sin duda el social.

5 Lopez-Vallejo, sQué es la gobernanza global?
6 Robert Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdependence: World Politics in Transition, (Boston: Little, Brown &
Co.,1977).

50"



HECTOR CUADRA MONTIEL

La infinita riqueza que cada aporte puede brindar necesita que no solo la eco-
nomia se base en el conocimiento, sino que sea la sociedad con un manejo agil
y abierto la que conforme su dinamismo emancipatorio basado en la infor-
macion abierta y el conocimiento compartido.

La horizontalidad de la gobernanza global, particularmente con énfasis
social permite que toda clase de flujos puedan moverse con mayor facilidad.
La navegacion en esta serie de tejidos no estratificados y permeables de red
necesita claramente del lubricante de la informacion y el conocimiento. Gene-
racion, transmision y recepcion deben ser muy agiles de manera que faciliten
los vitales ejercicios sociales de participacion y apropiacion. Participacion y
apropiacion permiten a los actores individuales y asociados la enumeracion de
sus respectivas preferencias, la conformacién de sus propias agendas y la toma
de decisiones de sus particulares necesidades. Stiglitz enfatiza que la participa-
cion activa y propiedad de sus retos y tareas se construye sobre el condicio-
nante previo de la transparencia y apertura en la informacion, y del conoci-
miento construido y divulgado a partir de ello/ Transparencia y apertura son
asimismo requeridos para las actividades de enlace de la informacion, de ma-
nera que pueda generarse en un primer momento, transmitirse de manera
irrestricta acto seguido, y recibirse libremente a guisa de ir cerrando un circulo
virtuoso de informacién y conocimiento transparente y abierto, con relevan-
cia social. No es sino hastala tltima etapa de participacién y apropiacion de esa
informacion transparente por parte de los plurales y diversos actores sociales
que el impacto del ejercicio abstracto puede materializarse, tomar forma y al-
canzar a cuantos les resulte de utilidad. Lo que a su vez permite la generacion
de nuevos circulos virtuosos transparentes y abiertos para el uso de la infor-
macién y el conocimiento.

Transparencia parala gobernanza: emancipacion social

La orientacién y manejo de un bien publico es siempre mucho mas eficiente,
optimo inclusive, si se realiza de manera transparente y abierta. Resta ain
mucho trabajo que realizar para colocar los incentivos adecuados en favor de
la transparencia. Si bien ese es el reto, mientras mas canales de difusion existan,
y mayores sean los participantes interesados se pueden ir rompiendo los cer-
cos alainformacién que obstruyen su apertura y transparencia. El ejemplo de
Wikil_eaks al filtrar informacion catalogada como confidencial y secreta por
los gobiernos de varios pafses, ademas de agentes corporativos privados, pero

7 Ha-JoonChang, op. cit.
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con un innegable impacto social, ha mostrado el camino y la pertinencia de
favorecer la transparencia. Sin lugar a dudas, la transparencia permite a la
sociedad tomar mejores y mas informadas decisiones en la conformacion de la
gobernanza global.

La apertura y transparencia de informacion permite que los niveles de go-
bernanza no sean estratificados ni excluyentes, sino mas bien a manera de
capas permeables que facilitan el transito y la comunicacion entre ellas facil-
mente. En la medida que ello pueda alcanzar de manera incluyente y parti-
cipativa a los individuos en su caracter de ciudadanos globales, el déficit demo-
cratico de la gobernanza se vuelve un reto crucial a vencer. Una de las grandes
paradojas contemporaneas de la construccion democratica es que los princi-
pios de representatividad y goce y ejercicio de derechos y libertades se han
circunscrito principalmente dentro de las fronteras de los Estados nacionales.
No se ha buscado extender practicas democraticas para cubrir aspectos de
regulacion multilateral y gobernanza global segin argumenta David Held en
su obra Global Transformations. Las fronteras nacionales han servido para con-
tener la ampliacioén de las libertades a ambitos de ampliada trascendencia so-
cial. En la medida que ejercicios legitimamente democraticos no se limiten a
practicas soberanas estatales, se ponen los cimientos del reconocimiento de
una sociedad internacional, pieza crucial para la construccion de la gober-
nanza global.

La transparencia para la sociedad global funciona como un gran mecanis-
mo de enlace para enfrentar los retos normativos por venir. En la medida que
permita el acceso a la informacion y construccion de conocimiento, se puede
trascender el nivel individual de ejercicio de la libertad para brindarle un
caracter mucho mas incluyente y democratico. La transparencia permite que
las practicas democraticas crezcan y trasciendan inclusive las fronteras nacio-
nales, haciendo inevitable la gradual pero contundente legitimacion democra-
tica de los mecanismos de coordinacién asociados con la gobernanza global.
Crucial para dicha legitimacion democratica es la participacion de los indi-
viduos en su caracter de ciudadanos mundiales que gocen y ejerzan derechos,
voz y voto respecto a las multiples, complejas e interdependientes agendas
globales.

La logica de los derechos comunes y las responsabilidades compartidas
tendria que ir cediendo el lugar para trascender no sélo la posibilidad de poder
reformar algunos aspectos de las organizaciones e instituciones internacio-
nales, o inclusive de la posibilidad de plantear estructuras e instituciones alter-
nativas transnacionales independientes y no gubernamentales; sino la posibi-
lidad de ejercer autonomia y participacion democratica para la (re)construc-
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cion de la gobernanza global de rasgos cosmopolitas y plurales8 La transpa-
rencia y apertura de informacion permiten ampliar las practicas democraticas
de manera consecuente y llevar a niveles supranacionales el goce de la libertad
legitimamente ejercida para interconectar el mundo.

La transparencia en la informacién para el beneficio de la sociedad en la
construccion de la gobernanza global no es de ninguna manera utépica. Es
por el contrario, imperantemente necesaria y urgente. El apropiamiento de la
informacion y el conocimiento divide y polariza. La exclusion y el uso privile-
giado del conocimiento incrementan la desigualdad. La division entre publico
y privado con énfasis neoliberal acarrea injusticia. Ningun régimen puede
considerarse democratico e incluyente sobre bases flagrantemente inequi-
tativas. En suma, el papel de la transparencia para la sociedad en la gobernanza
global en un mundo interconectado es la promesa y la capacidad emancipa-
toria de la transformacion endogena, orientada hacia el desarrollo equitativo,
sustentable y democratico.

8 DavidHeld, ez al.,Global Transformations: Politics, Economics and Culture, (Cambridge, Polity, 1999).
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Introduccién

a complejidad de los asuntos internacionales parece hoy un lugar
comun. En efecto, basta con observar cualquier fenémeno interna-
cional y se veran ramificaciones de todo tipo, locales, nacionales, regio-
nales, globales, compafifas transnacionales, gobiernos, activistas, por mencio-
nar sélo unos pocos. La constelacion de los asuntos internacionales asf como
los actores involucrados parecen interminables. Este trabajo tratara de dar un
poco de sentido a esa complejidad de actores y procesos bajo el concepto de
“gobernanza’” y en particular en el ambito de la seguridad internacional.
¢Coémo acercarnos a esta complejidad de fendmenos de las relaciones inter-
nacionales? En los tiempos de la Guerra Fria, por ejemplo, los asuntos interna-
cionales frecuentemente se dividian en dos: los de la “alta politica” y los de la
“baja politica”. Los primeros se referian a los asuntos estratégico-militares de las
grandes potencias, desde luego los dos grandes rivales de la Guerra Fria, Esta-
dos Unidos y la Unién Soviética y sus respectivos aliados. La baja politica se refe-
rfa a los asuntos econémicos internacionales, culturales, de caracter social pero
que no interferfan en los calculos estratégicos de poder de las potencias domi-
nantes. Sin embargo, al finalizar la Guerra Fria la anterior division dejo de tener
sentido.

Muchos académicos, sobre todo en Estados Unidos, pensaron que el fin
de la Guerra Fria significaba el inicio de un nuevo orden internacional de ca-
racter liberal, como Francis Fukuyama. Otros consideraron, como en el caso
de Charles Krauthammer, que el nuevo orden pasaba por el momento unipo-
lar de Estados Unidos y, siguiendo a Charles Kupchan, a la construccion de
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una nueva unipolaridad estadounidense de caracter “benigno”. Otros asumian
la entrada a una nueva era de entendimiento global donde los asuntos mun-
diales serfan administrados por instituciones internacionales mediante la di-
plomacia. Otros, como John Mearsheimer mas pesimistas, pensaban que la
nueva situacion era mucho mas riesgosa que la Guerra Fria y que pronto se
extrafiaria su estabilidad y que no habia que confiarse de las instituciones inter-
nacionales las cuales, a fin de cuentas, responden a Estados egoistas. Otros,
como el padre del neorrealismo Kenneth Waltz, consideraron que, en térmi-
nos de la estructura del sistema internacional, nada habia cambiado.

En cuanto a la seguridad internacional, emergi6é un debate sobre como
estudiar el fendmeno de la seguridad internacional y la necesidad de tomar en
consideracion el nuevo escenario, sus procesos y actores. Hubo voces que
indicaban la variedad de los asuntos de la agenda de la seguridad internacional
resultante de los cambios estructurales de las relaciones internacionales tales
como la demografia, el cambio climatico, las crisis financieras, etc. Otros argu-
mentaban que, a pesar de esas tendencias, el Estado seguifa siendo el principal
actor en la seguridad internacional. Por lo tanto, la seguridad deberfa seguir
centrada en los Estados. Algunos otros empezaron a avanzar el concepto de la
llamada seguridad humana, cuya idea principal es poner al individuo en el
centro delaatencién y no al Estado enlo que ala seguridad concierne!

Lo cierto es que, como suele suceder, la realidad internacional con fre-
cuencia supera los debates de los académicos que tratan de explicarla. Al
empezar el siglo XXI, los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 pusie-
ron nuevamente de relieve la centralidad del Estado en materia de seguridad,
pero también la enorme diversidad de las amenazas y su peligro potencial en
un mundo globalizado. En efecto, el fenémeno denominado “globalizacion”,
su extension y profundidad, produjo una enorme serie de acontecimientos
que ya no era posible ignorar. Tal y como Manuel Castells considera: “vivimos
en sociedades en las cuales las funciones centrales estan determinadas por pro-
cesos globalmente articulados que tienen la capacidad de operar como una
unidad en una escala planetaria en tiempo real o escogido.””

Siguiendo lo arriba planteado por Castells, los asuntos de seguridad tam-
bién se han vuelto mas difusos. Por ejemplo, hoy existen mas actores involu-
crados y abarcan un espectro tan amplio como heterogéneo: companias priva-
das de seguridad que ofrecen sus servicios en el nivel local de seguridad publi-
ca asf como ejércitos privados en misiones internacionales oficiales o en-

1 Lloyd Axworthy, “Human Security and Global Governance: Putting People First”, Global Governance, V. 7,2001.
2 Manuel Castells, “Global Governance and Global Politics”, en PS: Political S cience and Global Politics, enero, 2005, p. 9.
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cubiertas, instituciones intergubernamentales de caracter regional como la
OTAN que aun persisten y tratan de adaptarse a las nuevas circunstancias don-
de también hay actores no nacionales que representan amenazas como los
piratas, las organizaciones criminales transnacionales que trafican desde dro-
gas hasta especies en peligro de extincion y desde luego grupos terroristas de
diversa indole, todos obteniendo ventaja de los avances tecnologicos de la glo-
balizacién y operando en redes en tiempo real.

Visto asi, podria parecer que la gobernanza de la seguridad internacional es
extremadamente dificil si tomamos en consideracion lo logrado en otras areas
tematicas de la agenda internacional, como desarrollo, medio ambiente o los
derechos humanos. Como veremos, existen actores de la gobernanza de la se-
guridad internacional que hacen frente a diferentes amenazas, no necesaria-
mente de manera coordinada debido a los diferentes intereses que persiguen,
tanto nacionales como organizacionales, y por lo que se podra observar por el
momento, dada la naturaleza transnacional de muchas de esas amenazas, dicha
coordinacion dista mucho de estar cerca.

Los actores de la gobernanza de la seguridad internacional

Aunque en el ambito de la seguridad internacional el Estado sigue siendo un
actor principal, otros actores estan surgiendo tales como las agencias policiales
trans-gubernamentales o las corporaciones de seguridad de caracter privado.
Aunque esto puede resultar evidente, no lo es tanto el hecho de que el Estado,
como ente monopolizador del uso legitimo de la fuerza y garante de la seguri-
dad de sus habitantes, esté siendo desplazado de esa tarea. Quiza lo que esta-
mos viendo sea una reconfiguracion de las tareas del Estado en este nuevo
entorno globalizado en el que existen todavia asuntos que por la naturaleza
misma del Estado que tiende a centralizar funciones (como las de seguridad
nacional, por ejemplo), sea indispensable su papel.

A nivel internacional podemos decir que, a pesar de lo mucho que se ha
debatido sobre el declive de Estados Unidos como superpotencia mundial que
garantizaba ciertos niveles de seguridad, al menos para sus aliados, y el surgi-
miento de potencias rivales como China e incluso el renacimiento de Rusia,
Estados Unidos esta aun lejos de desaparecer como potencia global con una
proyeccién internacional de su poder material y simbolico sin precedentes en
el mundo. Para dar una idea de la amplitud del poder estadounidense en térmi-
nos militares basta decir que, de acuerdo a Robert Kagan, la capacidad del
poderio de Estados Unidos estd muy lejos de ser igualada en términos tanto
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del PIB como en su proyeccion, es decir, bases militares alrededor del mundo,
capacidades tacticas y estratégicas asi como su desarrollo tecnoldgico.® Para la
revista The Econonist, por ejemplo, las proyecciones sobre China en cuanto a
poder militar vis @ vis Estados Unidos refleja “muchas brechas pero que toma-
rfa alrededor de 30 o quiza 50 afios emparejar a los Estados Unidos”# Lo ante-
rior puede sugerir que mientras Estados Unidos sigue considerando que posee
responsabilidades globales, China se enfoca mas en regiones donde puede
operar con mayor libertad a un menor costo, como en Africa. También sugiere
que, en cuanto a la seguridad internacional, China esta atun lejos de significar
una amenaza para Estados Unidos (y sus aliados) del tipo de la Unién Soviética
durante la Guerra Fria y quiza cuando ese momento llegue ambos puedan
alcanzar una “entente” o entendimiento sobre cémo administrar los asuntos
globales de caracter estratégico-militar.

Ahora bien, ;qué hay de otros Estados a nivel regional? Es claro que, como
lo ha planteado Fareed Zakaria, estamos ante lo que él ha denominado “el sur-
gimiento del resto”. Zakaria argumenta que quiza no es tanto un declive de
Estados Unidos sino mas bien un “reacomodamiento” de poder en el que
otros paises estan surgiendo. Sin embargo, existen otros que s{ poseen una
gran influencia y que se estan convirtiendo en verdaderas potencias de alcance
regional. Quiza los primeros casos que vengan a la mente son los de la India y
Brasil. También estan los casos de Sudafrica, Turquia e incluso México en rela-
ciona América Central.

Hay que afiadir que los Estados efectian acuerdos entre ellos por los que
pueden crear instituciones. En materia de seguridad internacional, la organiza-
cibn mas importante sobre quien recaen ciertos mecanismos de la gobernanza
de este tema es la Organizacion de las Naciones Unidas, en particular el Con-
sejo de Seguridad. Este 6rgano principal de la ONU dotado del mandato juri-
dico para mantener la paz yla seguridad internacionales y, a pesar de las limita-
ciones estructurales que posee, ha sido muy importante para tratar de evitar
contlictos y disminuir los efectos de los que ya han surgido. Quiza este 6rgano
sea mas conocido por sus fracasos que por sus aciertos o por su lentitud al
actuar, pero es mucho mejor contar con un 6rgano de esa naturaleza que des-
cuidar asuntos de vital importancia para la paz y la seguridad internacionales.
Siguiendo conla ONU, el cap. VIII de la Carta de las Naciones Unidas establece
muy claramente el derecho de los Estados a crear organizaciones de caracter
regional. Asf se crearon tanto la OTAN como el Pacto de Varsovia, éste ultimo
ya extinto al colapsar la Unién Soviética. la OTAN, sin embargo, sigue siendo

3 Robert Kagan, “Not Fade Away. Against the Myth of American Decline”, The New Republic, 17enero de 2012.
4 “The Dragon's New Teeth”. The Economist, 7 de abril de 2012, pp. 27-32.
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una fuerte alianza intergubernamental que incluso ha evolucionado hacia ta-
reas que, aun estando dentro del ambito de la seguridad internacional, no nece-
sariamente tienen que ver con su “regiéon”. El ejemplo de ello es la participa-
cion de la OTAN en algunos conflictos mas alla de Europa, por ejemplo la que
lleva a cabo en Afganistan.

Existen desde luego otros ejemplos de arreglos intergubernamentales en
materia de seguridad internacional mas alld de la OTAN. Quiza los ejemplos
mas conspicuos lo representen la ANZUS en el pacifico sur, ASEAN en Asia Pa-
cifico y el Tratado de Rio en el continente americano. A diferencia de los dos
primeros, éste ultimo ha fracasado como organizacion regional de seguridad,
tanto por la hegemonia que ejerce Estados Unidos en la zona como por la
desaparicion de amenazas a la region definidas en su instrumento constitutivo
al desaparecer el comunismo como una amenaza extra-continental. L.a emer-
gencia de ciertos gobiernos anti-estadounidenses en el cono sur, aunada a la
relativa autonomia de paises como Brasil y Venezuela, motivé la creacion de su
propio arreglo de seguridad. Asisurgi6 la UNASUR, en particular el Consejo de
Defensa Sudamericana. Desde su origen, UNASUR ha tenido algunos proble-
mas de cohesion interna, sobre todo por la rivalidad entre los gobiernos de
Hugo Chévez de Venezuela y el de Alvaro Uribe de Colombia y la politica exte-
rior chavista en sus relaciones con algunos paises como Iran, Rusia o China,
claros rivales de Estados Unidos.

Hasta ahora, hemos podido observar someramente los actores intergu-
bernamentales, tanto globales como regionales. Pero, ya que uno de las carac-
terfsticas de la globalizacion es la emergencia de actores transgubernamentales
y no estatales, seguramente habra algunos de éstos en los asuntos que compe-
ten a la seguridad internacional. En efecto, la complicacion de la agenda de la
seguridad internacional y la propia interdependencia global ha producido
actores como por ejemplo la Europol a nivel regional de Europa ola Interpol a
nivel internacional, los cuales ejercen una muy amplia accién en materia de
coordinacion penal a escala global. Sus tareas requieren de un conocimiento
muy especializado de inteligencia y gozan de un gran prestigio que les permite
operar globalmente en el combate al crimen transnacional. Asi, Interpol, que
en principio es intergubernamental, se caracteriza por promover la coopera-
cion policial en materia de inteligencia criminal en el mundo vy, al hacerlo, logra
que los mandos medios policiacos entren en estrecha cooperacion y coordina-
cion, facilitando el logro de sus objetivos.

En cuanto a los actores no estatales podemos mencionar a las compafifas
privadas de seguridad. Estas han sido muy utilizadas en el mundo y se tienen
diferentes experiencias al respecto. Por ejemplo, debido al desgaste en la opi-
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nién publica estadounidense por la duracion de las guerras en Afganistan y en
Irak, el gobierno de Estados Unidos tuvo que acudir a personal de empresas
de seguridad privadas para desempefar ciertas labores que, por alguna razén u
otra, el ejército de ese pafs no deseaba llevar a cabo. Un caso muy conocido es
el de la compafifa “Blackwater”, la cual participé activamente en la guerra en
Irak mediante contratos otorgados por el Departamento de Defensa de Esta-
dos Unidos. Algunos estudios sugieren que dada la complejidad de las opera-
ciones a realizar es inevitable el uso de tales compaififas llegando hasta un 50%
de participacién en operaciones internacionales como en Afganistan? Algu-
nos otros apuntan a la naturaleza de las operaciones, en las que el gobierno de
Estados Unidos no puede participar abiertamente y algunos otros apuntan a la
debilidad de ciertos pafses para enfrentar ciertas amenazas y necesitan de estas
companias. Podemos decir que, dada la naturaleza de las amenazas, tales como
el combate a la piraterfa en aguas de Somalia, por ejemplo, su uso es cada vez
mas frecuente. Sin embargo, hay crecientes indicios de que tales companias
pueden salir del control del gobierno que las contrata como lo es el ya mencio-
nado caso de la compafifa de seguridad Blackwater y las practicas de tortura
realizadas en Irak. Con todo, no podemos dejar de lado el papel que tienen
como actores, en este caso ain no propiamente regulados dentro de la esfera
delaseguridad internacional.

Los Estados ylas amenazas transnacionales: ¢Viejas herramientas
paranuevos problemas?

En el contexto contemporaneo de la seguridad global, la naturaleza de las
amenazas también se ha complicado. Después de la Guerra Fria, las amenazas
se han convertido en transnacionales como el terrorismo y el crimen organi-
zado. Estos grupos actian hoy respaldados por las enormes ventajas que la
globalizacion les otorga con sus avances tecnologicos en las telecomunica-
ciones instantaneas, como el internet. De esta manera, el ciberespacio se ha
convertido también en una arena de lucha para conseguir ciertos objetivos que
los Estados consideran amenazas a la seguridad nacional e internacional. Mu-
chos grupos, ya sean considerados terroristas o del crimen organizado, actian
simultaneamente en varios lados del mundo utilizando dichas herramientas y
se desarrollan en redes cuya descentralizacion permite mucha eficacia al hacer-

5 Ver Moshe Shwartzy Joyprada Swain, Departament of Defense Contractors in Afghanistan and Iraq. Background and
Apnalysis, Congressional Research Service, 13 de mayo de 2011.
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se dificiles de detectar por las autoridades encargadas de combatirlos. Asi, el
enorme flujo global de transacciones comerciales, financieras, de informacion
y de personas hace que los Estados sean vulnerables frente a grupos o indivi-
duos que sacan provecho de tal apertura.

Ya se ha comentado que con la expansion y profundizacion de la globa-
lizacién, las amenazas a la seguridad internacional también han variado en su
naturaleza siendo su caracteristica principal el ser transnacionales. El terroris-
mo, por ejemplo, es un ejemplo de ello. El crimen organizado es otro ejemplo
de amenaza transnacional contemporanea. Monica Serrano ha discutido am-
pliamente sobre el particular tratando de analizar si, en efecto, hace que el cri-
men sea de naturaleza transnacional y si puede constituir una amenaza: “Hay
en efecto un punto de vista que considera que la globalizacion y el crimen
organizado se desplazan en tandem y no en competencia. Desde esta pers-
pectiva, la globalizacion ha sido crucial para reconfigurar el crimen organizado
dentro de un contexto nuevo y claramente trasnacional.”®

Quiza aqui es necesario clarificar un tanto el término “transnacional”. En
un trabajo ahora clasico, Robert Kehoane y Joseph Nye, explicaban las tres
caracteristicas de la interdependencia compleja, siendo los canales multiples
que conectan alas sociedades un fenémeno que pone de relieve la complejidad
de esas relaciones, mas alla de las relaciones Estado-Estado que son las tradi-
cionales en las relaciones internacionales. Otros actores, no estales y dentro y
fuera del Estado mismo, también tienen su propia red de conexiones. Visto de
esta manera, no todo el crimen es transnacional, pero el que existe s toma ven-
taja de la apertura del mercado global, de las comunicaciones instantaneas y de
la tecnologia que hace posible lo anterior. Asi, y siguiendo los autores en un
trabajo posterior, lo difuso y extenso de la interconexion, en diferentes grados,
entre diferentes actores incrementa la globalizacion y “pluraliza” sus efectos.
Si seguimos esta linea de pensamiento, el crimen organizado, al adentrarse en
esa dimension, si se vuelve transnacional7y, por lo tanto, mas dificil de enfren-
tar, sobre todo si las estrategias que se desarrollan para el efecto se asumen
solamente como interestatales.

A manera de conclusion

Como se ha visto, el terrorismo y el crimen organizado transnacional pueden

6 Mats Berdal y Monica Serrano (comps.), Crimen transnacional organizado_y seguridad internacional. continnidad y cambio,
(México: Fondo de Cultura Econémica, 2005), p. 47.
7Ver el excelente libro de Moisés Naim, icito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estdn cambiando al mundo, (México:

Debate, 20006).

63



JOSE LUIS GARCIA AGUILAR

tomar ventaja de la globalizacion y, de llevarlo a cabo, se vuelven transnacio-
nales, es decir con conexiones en otros paises y con otros agentes e individuos
que a su vez, trabajando en redes, se conectan con otros agentes o individuos a
nivel global para efectuar sus transacciones. Estas redes, como bien lo han de-
mostrado Mette Eilstrup-Sangiovanni y Calvert Jones, son su fortaleza aun-
que también pueden significar la fuente de su vulnerabilidad. Sin embargo, es
necesario tomar en cuenta lo complejo de desentrafiar dichas redes ya que en
algunas ocasiones no existen tales conexiones transnacionales y son simple-
mente fendmenos locales. De ahi es importante considerar que, hoy por hoy,
las amenazas a la seguridad internacional se presentan en varios niveles (local,
estatal, regional, nacional, internacional, global) y que los agentes de dichas
amenazas pueden trabajar en esos niveles tomando ventaja de vacios legales y
delos apoyos de autoridades corruptas a varios niveles de los Estados.

Quiza se deba plantear otro tipo de estrategia, basada en la gobernanza
global, es decir tomando en cuenta a otros agentes y otros procesos. Ya hay
adelantos en lavado de dinero, en atencién a victimas asi como en la adminis-
tracion de penales, en fuerzas armadas privadas asi como instrumentos
juridicos internacionales tales como la Convencién de Palermo y otros instru-
mentos similares.

Para finalizar debemos preguntarnos, Jexiste la gobernanza global de la
seguridad? Si tomamos en cuenta la naturaleza de las amenazas, hoy son trans-
nacionales. Claramente la actual estructura de la gobernanza global de la segu-
ridad es insuficiente. A pesar de la transnacionalidad de las amenazas, las res-
puestas siguen siendo basicamente intergubernamentales y siguen teniendo
como foco de atencion al Estado. De persistir en una vision estato-céntrica de
la seguridad, no se podra ver la verdadera dimension de las actuales amenazas
globales ni tampoco se podran disefiar estrategias adecuadas para enfrentarlas
con el consecuente costo que esto tendria paralas generaciones futuras.



ESTADOS UNIDOS Y LA GOBERNANZA GLOBAL

Jestis Gallegos Olvera

En un mundo donde ahora esta la prosperidad
de todas las naciones inextricablemente unida,
una nueva era de cooperacion es necesaria para
garantizar el crecimiento y la estabilidad de la
economia mundial.

Barack Obama

Introduccion

n el horizonte que se perfila en el siglo XXI, dispuesto al desarrollo

polisémico de una escena mundial en la que participan actores con

intereses y necesidades que convergen o divergen con la misma facili-
dad, entrecruzando propuestas y acciones para establecer un orden en el que el
resultado dltimo sea la estabilidad internacional, cabe cuestionar ¢cudl es la
vision de Estados Unidos, la potencia dominante, sobre la gobernanza global?
¢Cuales son las consideraciones estadounidenses sobre el multilateralismo y el
institucionalismo actual? ;Cémo participa Estados Unidos en los consensos
planetarios, expuestos alos cambios en la membresia que establecen las poten-
cias emergentes como Brasil, Rusia, India y China? Estas son las preguntas que
sirven de marco para las siguientes lineas, cuyo propdsito conjunto es pre-
sentar una revision de la relacion de Estados Unidos conla gobernanza global.

Nota prologante

LLa gobernanza es el conjunto de las decisiones y acciones que establecen en
concurrencia con el Estado, las entidades intergubernamentales, la sociedad
civil, ONG's y la iniciativa privada. Los temas de la gobernanza mundial van
desde los medioambientales —con sus especificidades relacionadas con el cam-
bio climatico—, hasta la mundializacion de las finanzas, el trabajo en derechos
humanos, la seguridad internacional, la resoluciéon de conflictos, la salud pu-
blica, la educacién y el desarrollo cientifico y tecnoldgico.

1 Barack Obama, Remarks by the President to Parliament in London, United Kingdom, Mayo 25, 2011, disponible en
http:/ /wwwwhitehouse.gov/the-press-office/2011/05/25/ remarks-president-patliament-london-united-kingdom
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Desde la sociologfa y las relaciones internacionales, David Held y Anthony
McGrew establecen visiones diversas sobre la gobernanza. La de ellos se de-
fine como pluralista porque se presenta como “un sistema de multiples nive-
les, de multiples dimensiones, y de multiples actores en el que las instituciones
y la politica tienen mucho que decir respecto a la determinacion de los resul-
tados de las politicas globales, es decir respecto de quién obtiene qué”.2 Asi,
entre las posturas “dominantes” entorno a la gobernanza existen, segun Held
y McGrew, dos visiones distintas: las de los globalistas y la de los escépticos.
Los primeros argumentan que la democratizacion del mundo es imperativa
para establecer equilibrios de poder y orden social, y es a través de las institu-
ciones que se logra su eficacia y legitimidad. En este caso,]la ONU encabeza for-
malmente el listado institucional vigente hasta hoy. En cuanto a los segundos,
a partir de establecer como ineludibles la politica del poder y el capitalismo
monopolista global que ubica en Estados Unidos el referente inmediato, sos-
tienen la insolvencia del derecho internacional para que, con base en las ins-
tituciones mundiales, se haya producido una inclusién de las demandas de la
sociedad civil para incidir en el orden internacional? En cualquiera de las visio-
nes referidas, al ser Estados Unidos la principal fuerza hegemonica en el mun-
do, es un actor que influye ampliamente en la dindmica de la gobernanza glo-
bal. He ahi un principio verticalizante y organizacional que si bien es objeto de
cuestionamientos, también lo es de consensos entorno a su validez por los
efectos practicos del actuar estadounidense en el orden internacional.

Otros autores, como Renate Mayntz, definen la gobernanza moderna a
partir de la convergencia de acciones entre las autoridades estatales y las orga-
nizaciones privadas. Es el enclave entre lo publico y lo privado en donde se
define el orden politico, econémico y social, a través de la interrelacion de
negociaciones corporatocraticas y redes politicas sectoriales, que dan respues-
ta a los intereses de cada ambito. En este sentido, la gobernanza es de tipo es-
tructural, por lo que —segiin Mayntz— “la gobernanza por definicion se refiera
a la solucion de problemas colectivos; no se refieren a la dominacién de por
si.74 Alejado de esos criterios de dominacion, la socidloga de origen aleman y
directora emérita del Max Planck Institute for the Study of Societies, establece
una visioén de la gobernanza desde la perspectiva estructuralista, donde el eje
de la autoridad adquiere tres expresiones posibles: 1) jerarquica, que establece
una revision sinérgica para definir el orden politico-social-econémico, en ésta

2 David Held & Anthony McGrew, Globalizacion | Antiglobalizacion- sobre la reconstruccion del orden mmndial, (Barcelona:
Paidés,2003), p. 81.

3 Cfp Ibid., pp. 86-88.

4 Renate Mayntz, “Los Estados nacionales y la gobernanza global” en Reforma y democracia CLAD, no. 24, Caracas,
Venezuela, octubre 2002, p. 2. Disponible en http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-
reforma-democracia/articulos/024-octubre-2002/0043401
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el dirigente toma las decisiones bajo el concepto de que a mayor nivel, menor
obediencia y viceversa; 2) democratica, que hace de la mayoria el criterio que
define las decisiones de la autoridad; y 3) técnica, en la que la autoridad se lleva
a cabo de acuerdo a los conocimientos que tiene cada persona y en ella hay
libertad de accion y direccion. Al final de cuentas, se trata de una gobernanza
global en la que se presentan procesos de negociacion destinados a encontrar
soluciones al conflicto de intereses, ya sea por medio de la conformacion de
instituciones internacionales o por el reconocimiento de la relacion asimétrica
entre paises poderosos y débiles.

Visto a través de informes como “Our Global Neighbourhood”, que pre-
sent6 la Comission on Global Governance en 1995 o el Libro Blanco de 1997
que elabord la Comzision de las comunidades europeas, es la ponderacion de asuntos
de indole global con perspectivas multiorigen y acciones colectivas la que per-
mite identificar la gobernanza mundial. Esta se proyecta a través de normas,
procesos y acuerdos que afectan las decisiones de gobierno, que fluyen entre
lo multidimensional y por multiniveles, que a su vez condicionan la existencia
de nuevos criterios para establecer politicas publicas que impulsen un orden
mundial seguro, justo y democratico.

Asi, en el marco de las acciones que conlleva la gobernanza global se ha
destacado la llamada “diplomacia de cumbres” o su equivalente “diplomacia
presidencial”, que en la practica ofrece en el G20 un ejemplo de como se llevan
a cabo los procedimientos para establecer acuerdos en el escenario interna-
cional contemporaneo. En las cumbres o foros de alto nivel del G20, OCDE,
etc., se presentan los jefes de Estado para discutir temas, resolver agendas y
consensuar respuestas a problemas que establecen en la agenda mundial. En
general, se destacan cuatro caracteristicas de la diplomacia de cumbres: “en
primer lugar, una modalidad del abordaje en la que prima el didlogo directo
entre las autoridades sobre los problemas globales con el objetivo de alcanzar
consensos, acuerdos o regulaciones vinculantes. En segundo lugar, la inclu-
sion creciente de actores no tradicionales y no estatales (sociedad civil, empre-
sarios, etc.). En tercer lugar, una agenda de caracter «interméstico» (combina-
cion entre doméstico e internacional), en la cual las diferencias entre los temas
que se discuten a escala global y a escala doméstica son cada vez menores. Por
ultimo, en cuarto lugar, el rechazo a la institucionalidad, incluso alaidea de un
minimo secretariado.” En funcién de lo anterior, el estudio de la gobernanza
mundial se puede ubicar en un epicentro politico bicéfalo, que es encabezado,
por un lado, a través de la Organizacion de Naciones Unidas, promotora de la

5 Francisco Rojas Aravena & Paz Milet, Diplomacia de cumbre: el nmultilateralismo emergente en el sigly XXI, (Santiago de
Chile, Flacso, 1998). Cit. pos.Metcedes Isabel Botto, “El G-20 y la gobernanza global: ¢un cambio en la arquitectura o
en los procedimientos?”, en Revista Nueva Sociedad, no. 229, Buenos Aires, Argentina, septiembre-octubre de 2010, p.
28. Disponible en http:/ /www.nuso.org/upload/articulos/3721_1.pdf
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legalidad e institucionalidad, pero supeditada constantemente al equilibrio de
poder de las potencias agrupadas en el Consejo de Seguridad; y por otro lado,
la cabeza es detentada por Estados Unidos a través de la practicidad y eficacia
que exponen las acciones que lleva a cabo como potencia dominante en el
orden internacional.

La perspectiva estadounidense: el liderazgo como eufemismo

La vision estadounidense de la gobernanza mundial, multilateral e institucio-
nal, se sostiene en el énfasis de su liderazgo irrenunciable, que se justifica tanto
por su histérico mesianismo como por sus condiciones materiales de potencia
dominante. He ahf que, desde la perspectiva estadounidense, la nocién sobre
el orden mundial se expone en términos piramidales y verticalistas, de domi-
nio, en la que no existe ninguna revision partidista que la modifique sustanti-
vamente. Asi, ni republicanos ni democratas encuentran diferencias admisi-
bles que impongan un cuestionamiento a esa premisa. De esta manera, cual-
quier ejemplo de cooperacion internacional exitosa se ubica en el marco del
liderazgo estadounidense, con lo que se establece una relacion causal de vic-
torias y fracasos en los que solo la égida de Estados Unidos puede —sefialan los
portavoces de su gobierno— lograr el desarrollo, la prosperidad y, por supues-
to, la gobernanza mundial.

Desde luego, los matices se adecuan en un discurso multinivel en el que los
receptores van del electorado estadounidense a los miembros de las élites glo-
bales, de los temas nacionales a la agenda mundial, y de la accion inmediata a
los planes de medio y largo plazo. Del mismo modo, sera con la flexibilidad
que permite la continuidad o la renovacion del entramado institucional vigen-
te que se establezcan los margenes normativos y estructurales para llevar a
cabo la gobernanza mundial al amparo del liderazgo estadounidense. Esa es la
cita con el destino yla recurrente neologia que Barack Obama, presidente de la
“esperanza’ y el “cambio”, premio nobel, refiere al indicar que “en este siglo,
nuestro liderazgo requerira la creacion de asociaciones nuevas, adaptandose a
las nuevas circunstancias, para satisfacer las demandas de una nueva era.”® En
efecto, nueva era en la que no dejan de estar presente las estrategias de conten-
cion y prevencion de las consecuencias que el listado unilateral de amenazas
presenta al poder estadounidense y a sus aliados, que van desde la identifica-
cion al exterminio de los enemigos presentes y futuros, con sus adscripciones
multigeograficas.

6 Barack Obama, Remarks by the President |...], op. cit., disponible en http://www.whitchouse.gov/the-press-
office/2011/05/25/remarks-president-parliament-london-united-kingdom
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En paralelo al diagnéstico de las amenazas al liderazgo estadounidense y, en
consecuencia, a su poderio, la identificacion de los aliados esta presente en la
revision del gobierno de Barack Obama. Sera Reino Unido un actor clave parala
gobernanza mundial del siglo XXI, asi lo establece en el discurso y en la practica
la revision de las relaciones entre ambos paises. “Nosotros somos”, declara
Obama ante la élite politica inglesa, “los aliados que desembarcaron en Omaha y
Gold, quienes se sacrificaron uno al lado del otro para liberar a un continente de
la marcha de la tirania, y ayudaron a que la prosperidad florezca entre las ruinas
de la guerra. Y con la fundacién de la OTAN —una idea britanica— establecimos
una alianza transatlantica que ha garantizado nuestra seguridad durante mas de
medio siglo.”” Con un inventario de aventuras imperiales de posguerra, Obama
resalta el caso de Afganistan en la dltima década, concluyendo con la muerte de
Osama bin Laden y la extension de la democracia al oriente del mundo.

Pese alos éxitos occidentales, Barack Obama caracteriza a las nuevas ame-
nazas como capaces de “traspasar las fronteras y los océanos”. Asi, el recono-
cimiento de los negativos también presenta la identificacién de situaciones
nuevas, entre las que destaca el hecho de que en el siglo XXI, “paises como Chi-
na, India y Brasil estan creciendo a pasos agigantados, promoviendo un desa-
rrollo que beneficia a millones de personas, creando nuevos mercados y opor-
tunidades”. Visto con la éptica del escepticismo, frente al reconocimiento del
poder emergente, Obama rechaza enfaticamente la idea de que el “surgimien-
to del resto” socava la influencia occidental. Por el contrario, afirma que “el
tiempo para nuestro liderazgo es ahora”, porque “fueron Estados Unidos y el
Reino Unido y nuestros aliados democraticos que dieron forma a un mundo
en el que las naciones y los individuos podian surgir con libertad y prosperar”.
En este sentido, sentencia Obama, “seguimos siendo el mayor catalizador para
la accion global”. Esto es cierto porque pese a la presencia de mas actores en la
escena mundial y de que el poder estadounidense ya no es lo que era en los
afios 90 del siglo XX, Estados Unidos tiene la capacidad para labrar las alianzas
y catalizar la accion colectiva necesaria en el mundo globalizado. En definitiva,
con lainevitabilidad del mesianismo convenientemente compartido, la alianza
entre ambos paises “seguira siendo indispensable para la meta de un siglo mas

pacifico, més prospero y més justo”?

Desafios globales, soluciones globales: las disposiciones de titiritero

El diagnostico de las relaciones internacionales que presenta en 2008 el Natio-
nal Intelligence Council (NIC), reconocido centro de pensamiento estratégico

7 I dem.
8 Idem.
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para el mediano y largo plazo de la comunidad de inteligencia estadounidense,
en el reporte Global Trends 2025 a transformed world, resalta la importancia que
han adquirido Brasil, Rusia, India y China para dar cuenta de los nuevos con-
sensos internacionales y, con ello, el cambio en las reglas del juego de poder
mundial ’Asimismo, al establecer la continuidad de la transferencia de la rique-
za del Atlantico al Pacifico, amén de los problemas que presenta el suministro
de recursos energéticos, de alimentos y agua, los flujos migratorios interna-
cionales yla consecuencias del desarrollo de nuevas tecnologias, el reporte del
NIC no deja a un lado los potenciales conflictos que se ubican en Medio
Oriente.

En ese amplio marco, el principio de accion se sustenta en la reciprocidad
global entre desafios y soluciones, por lo que los actores politicos, particular-
mente los miembros del poder legislativo estadounidense, son constan-
temente informados para establecer respuestas como resultado del debate in-
terno, que va del reconocimiento de que la politica no siempre es local al
desarrollo de nuevas relaciones internacionales, pasando por recalibrar las
viejas asociaciones, el reconocimiento de la superioridad miliar y el balance de
la fortaleza en las finanzas de Estados Unidos. Asi, en un mundo en el que la
multipolaridad es innegable la respuesta estadounidense se define a través del
multilateralismo que permite eficacia y disminuye los costos y riesgos del ac-
tuar unilateralista, reservado siempre como la tltima opcién deontoldgica. De
esta formar, el actuar multilateralista se da cada que se pueda, tanto como se
presenta el unilateralismo cada que se deba.

Ejemplo practico de este consenso politico estadounidense se ubica en la
Strategy to Combat Transnational Organized Crime, publicada el 25 de julio de
2011% Con base en lo expuesto en este documento, el gobierno estadouni-
dense pretender proteger a sus ciudadanos y fortalecer su estrategia de seguri-
dad nacional a partir de encaminar sus acciones hacia la lucha/eliminacién de
las amenazas, compartiendo este interés con sus socios internacionales. Para
ello resulta indispensable acabar con el poder corruptor de las redes criminales
transnacionales a través de romper su poder econémico, vigilar los mercados
internacionales y el sistema financiero para evitar el lavado de dinero. Asi, la
vinculacion entre las instituciones publicas y privadas refiere compromisos
que en su escalada requieren la aprobacion y el compromiso de las élites, en
una corporatocracia que se dirige por criterios verticales por naturaleza y
horizontales en su discurso.

9 National Intelligence Council, Global Trends 2025: a transformed world, Washington, D.C., 2008, disponible en
bitp:/ | wwm.aicpa.org/ research/ cpahorizons2025 | globalforces/ de dabledocuments/ globaltrends.pdf

10 White House, Strategy to Combat Transnational Organized Crime, Washington D.C., julio 2011, disponible en
http://www.whitchouse.gov/administration/eop/nsc/ transnational-crime
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Aunado a lo anterior, el longevo e influyente #hink tank The Council on
Foreign Relations (CFR), desde el 2008 ha puesto en marcha el proyecto The
United States and the Future of Global Governance Roundtable Series]1 a cargo de
Stewart M. Patrick, director del Programa de Instituciones Internacionales y
Gobernanza Global (PIIGG). El proyecto lleva a cabo una revision de los retos
fundamentales de la gobernanza global y, a su vez, emite propuestas de trabajo
para superarlos. Entre los temas que se han estudiado destacan la revision
sobre la ampliacion del Consejo de Seguridad de la ONU, la reforma del G-8, las
perspectivas de una organizacion para luchar contra el terrorismo global, la
adaptacion de la soberania de Estados Unidos a una era global, las compen-
saciones entre las instituciones formales y coaliciones ad hoc, y, en el ambito
interno, hace énfasis en el estudio de las condiciones legislativas previas para
cumplir con el compromiso multilateralista estadounidense. Asimismo, el tra-
bajo prolifico del PIIGG ha establecido un diagnéstico sobre la paz en los pai-
ses africanos, el régimen de proliferacion de armas nucleares, la problematica
del espacio ultraterrestre, el desarrollo de los derechos humanos, el acceso y
distribucién de los recursos energéticos, el traslape entre las acciones y pro-
positos del G20y la ONU, la justicia internacional, los flujos financieros ilicitos
como amenaza a la economia mundial, el futuro del multilateralismo, el equi-
librio de la representacion y la eficacia en la reforma de las instituciones inter-
nacionales que, a partir del principio de responsabilidad de proteger, define un
discurso de valores y compromisos compartidos en un pretendido mundo
convergente con la visiéon estadounidense.

11 Council on Foreign Affairs, The United States and the Future of Global Governance Roundtable Series, Washington D.C.,
disponibleenhttp://www.cfr.org/projects/world/the-united-states-and-the-future-of-global-governance-
roundtable-series/pr1379. Este proyecto es resultado de una cuantiosa donacion que la Robina Foundation [RB] ha
hecho al The Council on Foreign Relations. Los mds de 10 millones de délares (ver
http://www.robinafoundation.org/news/2012-01-20.pdf), son producto del proyecto original que el magnate y
filintropo, egresado de Yale University, James H. Binger (1916-2004) estableci6 a través de RB en 2004 [ver
http://www.robinafoundation.org/]. Casado con Virginia McKnight, heredara de William L. McKnight, el hombre
que proyecté internacionalmente a la empresa 3M, James H. Binger, participo en diversas instituciones y
organizaciones relacionadas con el orden internacional que promueve multidimensionalmente la pax americana
desde la segunda mitad del siglo XX, entre las que destacan la Academia Internacional de la Paz, el Instituto Atlantico
de Relaciones Exteriores, Northwest Aitlines, la compafifa 3M, Chase Manhattan Bank y el Comité Asesor sobre
Relaciones Comerciales. Asimismo, Binger fue CEO de Honeywell Inc., empresa multifacética que ha participado en
el desarrollo y venta de armas a través de su Division para la Defensa, destacindose por productos como sistemas de
guiado de misiles, napalm y minas terrestres.Asi, con sede en Minnesota y la constante recepcion de donaciones
privadas, la Robina Foundation busca impactar positivamente en cuestiones sociales mediante el fomento de la
innovacion y el apoyo financiero a proyectos de transformacion de sus cuatro socios institucionales. Estos socios,
seleccionados por el propio James H. Binger, son: Hospital Abbott Northwestern, Minneapolis, MN; El Council on
Foreign Relations, Nueva York, Nueva York, la Universidad de Minnesota Law School, Minneapolis, MN, y la
Universidad de Yale, New Haven. Actualmente, destacan en la Junta Directiva de Robina Foundation Susan V.
Berresford, ex presidente de la Fundacién Ford y H. Peter Karoff profesor en el Programa de Estudios Globales e
Internacionales de la Universidad de California en Santa Barbara.
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El reconocimiento de los limites que establece la ecuacion lippmanniana
entre poder y responsabilidad, en la historia de la politica internacional esta-
dounidense, ha condicionado que la administracion de Barack Obama adopte
un enfoque pragmatico de la cooperacion internacional, que entrevera el cauce
de las instituciones formales (ONU), con asociaciones mas flexibles pero efica-
ces (G20), para lograr los intereses nacionales de Estados Unidos. En conse-
cuencia, con base en las premisas apuntadas por el te6logo Reinhold Nieburh,
la practica de las relaciones internacionales reconoce la amoralidad de sus
actores, que definen un orden con base en la respuesta a los intereses de los
paises con mayor poder, constantemente en perjuicio del interés general o de
aquellos que son mas débiles y obstaculizan su camino. Si bien, reordena-
miento del mundo con la presencia de las potencias emergentes incide en el
statu gno, esto no cambia la conducta de los Estados, menos el de la potencia
dominante.

A manera de colofon

El 4 de septiembre de 2012 comenz6 el periodo de las elecciones generales en
Estados Unidos, que se extendio hasta el segundo martes de noviembre de ese
mismo afo. Durante poco mas de dos meses la actividad politica de los candi-
datos presidenciales establecié una exaltacion de propuestas politicas y criticas
al adversario. Muchos analistas politicos adelantaron las posibles lineas argu-
mentativas e intentaron presentar opciones para el titular del Ejecutivo federal
estadounidense en el periodo 2013-2016. He ahi el texto de Benjamin Wittes,
Campaign 2012: Twelve Independent Ideas for Improving American Public Policy}? pu-
blicado en mayo de 2012 por el influyente #hink tank conservador Brookings
Institution. Wittes coordiné la respuesta a preguntas que revisan las opciones
para, entre otras metas, restaurar el crecimiento econémico, fortalecer la segu-
ridad social, revisar el federalismo y la reforma de las instituciones, aunque el
énfasis se ubica en las amenazas externas.

En la misma tesitura del trabajo de Wittes se han publicado otros textos
como Bending History: Barack Obama's Foreign Policy!3 escrito por Martin S.
Indyk, Kenneth G. Lieberthal, Michael E. O'Hanlon, especialistas del referido
Brookings Institution, que han sido asesores del gobierno estadounidense en as-
pectos relacionados con el comercio internacional, las revueltas de 2011 en

12 Para una revision de este texto consultar http://www.brookings.edu/research/books/2012/campaign2012

13 Martin S. Indyk, Kenneth G. Licberthal & Michael E. O'Hanlon, Bending History: Barack Obama's Foreign Policy,
Brookings Institution Press, Washington, USA, febrero 2012, 342 pp. Disponible en
http://www.brookings.edu/research/books/2012/bendinghistory
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Medio Oriente, el contraterrorismo, la atencion alos sogue states y las espinosas
relaciones bilaterales con China. En este sentido, el interés por informar los
resultados de la actual administraciéon estadounidense permite concluir a
los autores citados que “la politica exterior de Obama ha manifestado en repe-
tidas ocasiones una combinacién de pragmatismo de los realistas en el mundo
tal como es y el acercamiento progresivo del idealista de un nuevo orden mun-
dial al que trata de dar forma [...] Durante los tres primeros afos de la vision
original de su mandato, Obama se ha propuesto doblar el arco de la historia
hacia la justicia, la paz y la estabilidad”, para ello “ha tenido que lidiar con la
realidad del mundo tal como es: compleja, a veces aparentemente insoluble, y
partidista”. Por lo tanto, “Obama ha demostrado ser progresista en lo posible,
petro pragmatico cuando es necesatio”*Es en ese pragmatismo que se ubicé
la dindmica de la reeleccion y donde el discurso del camzbio y 1a esperanza encuen-
tra nuevo significado, para superar las pruebas que establece la vision conser-
vadora del electorado estadounidense.

Asimismo, promover los éxitos del internacionalismo de Barack Obama
ofrece una revision que genera expectativas positivas por parte de quienes le
han brindado su apoyo politico y electoral; en particular sobre las ventajas de
continuar promoviendo, cuando sea posible, un institucionalismo multilate-
ralista y no el intervencionismo unilateralista que se presentd en la década pa-
sada, entre impulsar un pacifismo como resultado de mayor diplomacia y
limitar la continuidad de un militarismo impulsado por intereses corporato-
craticos. Sin duda, la busqueda de relaciones estables en el orden internacional
puede proveer de positivos en el marco electoral estadounidense, maxime si
ello evoca una perspectiva que el liberalismo neocontractualista de John Rawls
establece como “naturalizado” en la sociedad estadounidense para “tolerar a
los pueblos no liberales”.

Por ello, como indica Zbigniew Brzezinski, “la gran estrategia de Estados
Unidos en una era de agitacién debe equilibrar Oriente y ampliar Occidente”.
Combinar el poder con los principios y desempenar un doble papel, “como
promotor y garante de una unidad mas amplia y significativa en Occidente y
ser el punto de equilibrio y conciliacion entre las principales potencias de
Oriente”!>He ahi un tema que Mitt Romney y los republicanos decidieron no

14 [dems. De igual manera, la revision que Eugenio Lilli —Postgraduate Researcher at the Defence Studies Department,
King's College— hace de Bending History: Barack Obama's Foreign Policy permite expresar la importancia del porque
“cualquier futuro presidente de los EE.UU. debe poner la economia estadounidense de nuevo en pie como el primer
paso ¢ indispensable para lograr cualquier meta sucesiva”, disponible en http://www.globalpolicyjournal.com
/blog/30/05/2012/review-bending-history-barack-obama%FE2%80%99s-foreign-policy-martin-s-indyk-et-al

15 Cfr. Zbigniew Brzezinski, “Balancing the East, Upgrading the West. US. Grand Strategy in an Age of Upheaval”, en
Foreign Affairs, January/February 2012, disponible en http://www.foreignaffairs.com/articles/ 136754/ zbigniew-
brzezinski/balancing-the-east-upgrading-the-west
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colocar en el orden de prioridades en el pasado proceso electoral, aunque si
advirtieron el declive del poderio estadounidense y la irresponsabilidad de Ba-
rack Obama al no ocuparse verdaderamente de las amenazas que representan
las acciones de Siria, Iran y Corea del Norte. Sin duda, la realidad es mas com-
plicada de lo que puede sefialarse en estas breves lineas, pero cabe apuntar que
la victoria de Barack Obama en su reeleccion es resultado de su realismo prag-
matico, frente al cual se presentan los “nuevos” temas de la agenda politica
—como el mayor control de la venta de armas o aquel relacionado con la migra-
ci6on—con incidencia tanto en su eje politico nacional como internacional.



EL CONSE]JO DE SEGURIDAD
DE NACIONES UNIDAS Y SU PAPEL
EN LA GOBERNANZA GLOBAL

Miriam G. Medel Garcia

Se requiere un esfuerzo conjunto para pensar y planificar el futuro.
Eso sera util no sélo para los débiles y vulnerables sin también para los poderosos.
Si es que son realmente sabios.

Michael Gorbachov, 16 de julio de 1999.

s agosto de 2011 y las noticias sobre la crisis humanitaria en Siria dan

cuenta de mas de 20 mil personas fallecidas desde marzo de este afio,

incluyendo la famosa masacre de Houla, que cobr6 la vida de 49 me-
nores de edad; ademas de los miles de heridos, desplazados internos y refugia-
dos en paises vecinos?’ Ante la espeluznante dimensién de esta crisis humani-
taria, la erratica y lenta respuesta de la comunidad internacional, y concreta-
mente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSONU) no sélo re-
sulta frustrante y desconcertante sino que da un sentido de urgencia al perenne
debate sobre el papel del citado Consejo en el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales —y por consiguiente en la gobernanza global.

Hoy por hoy, el debate sobre las atribuciones post-guerra Fria del Consejo
resulta futil, pues parece haber una aceptacion generalizada, aunque no libre
de criticas, de su involucramiento en conflictos de caracter interno y su papel
de legislador internacional. El debate, entonces, tiene que ver con la efecti-
vidad y la legitimidad con la que el Consejo desempena sus funciones; con la
capacidad de la comunidad internacional organizada de actuar a través de
dicho 6rgano para detener, o mas bien evitar, problemas como el de Siria; para
garantizar condiciones minimas aceptables para la transicion a la paz después
delos contflictos y en general, para vivir un mundo mas gobernable, con mayo-
res certezas para los pueblos respecto del mantenimiento de la paz y la estabi-
lidad internacionales.

1 El Universal, “Fueron 49 los nifios muertos en Sitia, confirma la ONU”, (México: El Universal, 28 de mayo de
2012). www.eluniversal.com.mx/notas/850007.html
2 “Syria: Prospects for Intervention”, Chatam House Meeting Summary, 2012, p. 23.
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Tomando como base los desarrollos tedricos en torno a la gobernanza
global y el papel que deben desempefiar las instituciones multilaterales en la
misma y a partir del analisis de las atribuciones que hoy tiene el Consejo, el
presente articulo busca abonar al debate descrito y proponer alternativas para
mejorar su incidencia en la gobernanza global. Para tal fin, se abordan en
primer lugar las funciones de mantenimiento de la paz que ejerce el Consejo a
partir del fin de la Guerra Fria, entre las que se encuentran un activismo
constante pero discrecional en la gestion de las operaciones de mantenimiento
de la paz y de la imposicion de sanciones, ejercidas por un conjunto de paises
que ya no es representativo de la configuracion geopolitica del mundo.

En segundo lugar, se hace una revision de las actividades legislativas del
citado 6rgano a partir de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001,
por las cuales ha comenzado a establecer —aplicar y sancionar— reglas generales
de caracter universal y obligatorio para todos los Estados, con efectos inme-
diatos en la practica no sélo del derecho internacional sino de las relaciones
internacionales en su conjunto. Finalmente, a partir de la evaluacién de estos
dos tipos de atribuciones, se hacen propuestas para una transformacion del
Consejo, pragmatica —al tomar en cuenta la realidad actual de las relaciones
internacionales— pero anclada en la busqueda de una mayor institucionalidad,
transparencia y democracia, que beneficie a las Naciones Unidas en su con-
junto y que incida positivamente en una efectiva gobernanza global.

El Consejo de Seguridad y sus funciones modificadas de
mantenimiento de la paz

La evolucion de las instituciones multilaterales no es sino el resultado de la
evolucion de las relaciones internacionales y sus actores. Desde una perspec-
tiva realista de las relaciones internacionales, en el caso del Consejo de Segu-
ridad, el fin de la Guerra Fria significo el término del pulso de poder entre
Estados Unidos y la Unién Soviética, mismo que le mantenia en un estado de
marginacioén con respecto a los asuntos mundiales y, especificamente, con
respecto a su funcion: garantizar el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. De tal modo, el Consejo comenzé a asumir un papel activo en
la atencién de la gran cantidad de conflictos de caracter intraestatal que
comenzaron a suscitarse a partir de la década de los noventa, mediante el
despliegue de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) cada vez mas
complejas, que mas alld de vigilar ceses al fuego con observadores militares,
asumieron funciones de asistencia humanitaria, proteccion de los derechos
humanos, desmovilizacién de combatientes, observacion electoral y recons-
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truccién o construccion de regimenes acordes a los parametros occidentales
dela democracia?

Los debates en torno al derecho del Consejo de Seguridad para intervenir
en este tipo de conflictos son cosa del pasado. Hoy por hoy, en gran medida
debido ala transicion conceptual del derecho de injerencia ala responsabilidad
de proteger, el conjunto de Estados que compone las Naciones Unidas se ha
manifestado no solo conforme con la intervencion en la solucién de crisis
humanitarias, sino dispuesto a asumir la responsabilidad universal de salva-
guardar la integridad de los pueblos y de los individuos por encima de cual-
quier consideracion politica?

El problema radica en que no existen reglas claras, parametros ni limites
para la intervencion, la cual continta siendo determinada en funcién de la
correlaciéon de poder entre los miembros permanentes del Consejo Esta
situacion propicia que se actie rapidamente en algunos lugares como la ex
Yugoslavia pero con extrema lentitud en otros como Sudan, Libia y, el dia de
hoy, Siria, o bien que no se actie en absoluto y que los paises con derecho a
veto opten por realizar acciones de manera unilateral, como la invasion a Iraq
iniciada en 2003 por parte de Estados Unidos y un grupo de paises aliados que
ahora se ha convertido, practicamente, en un régimen de ocupacioén que no
cuenta con el aval legitimador de la comunidad internacional.

La imposiciéon de sanciones a Estados —y cada vez con mayor frecuencia a
individuos— como un método para el mantenimiento de la paz continta
siendo un método poco efectivo para generar cambios en decisiones de lideres
estatales o actores no estatales que constituyen amenazas a la paz.¢ Iran y el
inexorable avance de su programa nuclear son el mas claro ejemplo de ello. Por
ultimo, el hecho de que la composicion del Consejo no se haya transformado
ni democratizado desde su creacion en 1945 le genera complicaciones en su
labor de mantenimiento de la paz, al existir un grupo de paises con cierto peso
especifico en las relaciones internacionales que cuestionan la legitimidad de
decisiones adoptadas por un pufiado de naciones. Este grupo esta cada vez
menos dispuesto a ejecutar mandatos emanados del Consejo a través de con-

3 Juan Manuel Gémez-Robledo, “Universalidad de los derechos humanos y asistencia humanitaria: la evolucién
inexorable del principio de no intervencion”, Relaciones internacionales; Tomo XII de la coleccion los grandes problemas de
Meésxico, (México: El Colegio de México, 2010), p. 134-177.

4 Cristoph Mikulaschek, “The United Nations Security Council and the Responsibility to Protect: Policy, Process and
Practice. Report from the 39" International Peace Institute Vienna Seminar on Peacemaking and Peacekeeping”;
DiplomatischeAkademie Wien, Favorita Papers 10/ 2010, p. 20-49.

5 Adam Smith y Vanessa Wyeth (rapporteurs); “Meeting note of the Security Council Istanbul Retreat: at the
Crossroads of peacemaking, peacekeeping and peacebuilding”; Maintaining International Peace and Security: A Summit
Meeting of the UN Security Council. (Nueva York: International Peace Institute, 2011), p. 1-8.

6 Simon Chesterman, The UN Security Council and the Rule of Law. Final Report and Recommendations from the Austrian
Initiative, 2004-2008; Austria, Federal Ministry for European and International Affairs. (Nueva York: University
School of Law, 2008), p. 25.
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tribuciones a OMP, al no ser parte directa en la toma de decisiones. Entre ellos
se encuentran Alemania, Brasil, India, Japén y Sudafrica, que promueven de
manera activa una reforma del Consejo que les garantice un puesto perma-
nente con derecho de veto. Por otra parte, un grupo numeroso y represen-
tativo de distintas regiones del mundo, en el que se encuentra México, también
cuestionan la legitimidad de las acciones del Consejo sobre la base de su
composicion y métodos de trabajo, si bien preferirfan evitar que una eventual
nueva membresfa permanente tuviera derecho de veto.

El Consejo de Seguridad y sus actividades legislativa

A raiz de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, el Consejo de
Seguridad inici6 una nueva etapa en su vida: la de legislador mundial. En
efecto, por primera vez a través de su resolucion 1373 (2001), por la que
condena el terrorismo en todas sus formas, establece ademas reglas generales
de aplicacion universal y obligatoria para todos los Estados, que ademas tienen
repercusiones internas en cada uno de ellos, al dictar la toma de acciones
concretas para combatir y prevenir el terrorismo.” Esta practica se ha repetido
en dos ocasiones, con la resolucion 1540 (2004), que establece disposiciones
para evitar el uso de armas de destruccion masiva por parte de organizaciones
terroristas y otros actores no estatales, y con la resolucion 1566 (2004), que
adopta una definicion sobre terrorismo y determina medidas legislativas y
acciones concretas que los Estados deben adoptar para castigar a quienes
apoyen a terroristas.”

Desde tiempo atras, el Consejo ha comenzado a discutir asuntos de
caracter general bajo el formato de debates tematicos, especificamente sobre
nifios en conflictos armados o el estado de derecho, emitiendo recomen-
daciones y haciendo encomiendas al Secretario General de la Organizacion en
torno a esos temas, con efectos a mediano y largo plazo en la practica de las
OMP. Estas tres resoluciones, sin embargo, parecen constituir el paso si-
guiente, al haber establecido disposiciones que no tienen limites ni geograficos
ni temporales, como en el resto de sus resoluciones.” Es posible argumentar
que las resoluciones son adecuadas en términos de mantenimiento de la paz y

7 Simon Chesterman, The UN Security Council and the Rule of Law. Final Report and Recommendations from the Austrian
Initiative, 2004-2008; Austria, Federal Ministry for European and International Affairs, (Nueva York: University
School of Law, 2008), p. 25.

8 Lbidems, p. 25.

9 Ménica Lourdes de la Serna Galvan, “Interpretacion del articulo 39 de la Carta de las Naciones Unidas (amenazas a
la paz) por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. ¢Es el Consejo de Seguridad un legislador para toda la
comunidad internacional?”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, vol. X1, (México: UNAM, 2011), pp. 147-185.
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la seguridad internacionales. Sus efectos son inmediatos. Ambas caracterfs-
ticas son altamente deseables en cualquier resolucion del Consejo y también
en la puesta en practica de cualquier régimen internacional, con efectos posi-
tivos para una efectiva gobernanza global que busca acabar o por lo menos
controlar amenazas ala humanidad provenientes de grupos terroristas.

La polémica radica en el hecho de que fueron adoptadas por la decisién de
15 Estados miembros, de conformidad con sus métodos de trabajo poco
transparentes, sin aportaciones de otros actores, especificamente de la socie-
dad civil organizada, que hoy tiene mucho que aportar ala gobernanza global y
sobre todo, sin negociacién universal de por medio, la cual hasta ahora ha sido
la base —y fuente de legitimidad— de cualquier instrumento juridicamente
vinculante.

Por una transformacion institucional y pragmatica del Consejo

Como ya se ha dicho, cuestionar el ejercicio de las funciones del CSONU aqui
descritas no tiene ningun caso. Los traspiés de Ruanda, Kosovo, Libia, Siria,
por citar algunos ejemplos, o las advertencias de expertos en derecho interna-
cional con respecto al precedente que sienta aceptar la aplicacion de resolucio-
nes como la 1540 (2004), poco han incidido —y no se prevé que lo hagan en el
futuro—enla practica cotidiana del Consejo. Por otra parte, si bien nadie puede
descalificar la necesidad de reformar al Consejo en su membresia y méto-
dos de trabajo y, preferentemente, acabar con el derecho de veto, resulta claro
que el camino hacia dicha reforma es sumamente largo y no se vislumbra
acuerdo alguno en el corto ni mediano plazo. De tal modo que las Naciones
Unidas y su Consejo de Seguridad, con todas sus disfunciones, son un pilar
fundamental en el delicado mantenimiento de cierta, precaria, gobernanza
global. Ante esta realidad se evidencia entonces la necesidad de trabajar, en el
marco de lo posible, por mejorar sus métodos de trabajo y dotarle de recursos
para un ejercicio de sus funciones mas eficaz y mucho mas legitimo, asi co-
mo para que esté en mejor posibilidad de rendir cuentas sobre sus acciones a la
comunidad internacional en su conjunto.

¢Como? La experiencia de México como miembro no permanente del
Consejo durante 2009-2010, asi como el ejercicio de la presidencia de la Con-
ferencia de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico en 2010 y la presidencia
del Grupo de los Veinte en 2012 puede servir como referencia, si bien inci-
piente y limitada, para esa transformacion. En los tres foros, México pro-
movio intensamente un trabajo multilateral abierto, transparente y muy inclu-
yente, que involucrd tanto a todos los Estados que estuvieran interesados
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como a miembros de la sociedad civil organizada y el sector privado. En el caso
del Consejo de Seguridad, durante sus dos presidencias se promovié una mo-
dalidad nueva de debates interactivos con el fin de garantizar que los miem-
bros del Consejo escucharan a distintas voces involucradas en conflictos
determinados!?

De hecho, gracias al activismo incluyente y transparente de México, fue
posible resolver un potencial desastre humanitario en Sri Lanka, al facilitar en
2009 que los miembros del Consejo discutieran el asunto sin introducirlo en la
agenda —lo cual era politicamente problematico— y como resultado adoptaran
decisiones, sin tener que negociar una resolucion, que facilitaron una pausa en
el enfrentamiento armado entre el gobierno cingalés y la minorfa separatista
de los Tigres de Liberacion del Tamil Eelam, la cual permitié que cerca de 200
mil civiles atrapados en la zona de fuego entre ambas partes tuvieran acceso a
asistencia humanitaria y miles de ellos pudieran salir de la zona de enfrenta-
miento!!

El CSONU avanzara en efectividad y legitimidad sélo en la medida en que se
presione a sus miembros, sobre todo los permanentes, de manera inteligente y
siempre con el concurso del mayor nimero posible de actores de las relaciones
internacionales. Ia apertura de sus debates, aunque sea en formatos infor-
males e incluso fuera de su recinto, constituye el primer paso en ese camino. El
segundo paso debe ser la presion constante, acompanada de propuestas crea-
tivas, que no requieran modificaciones a instrumentos adoptados en el pasado,
para acotar y regular las acciones que se emprendan en nombre del principio
de la responsabilidad de proteger — con el fin de evitar la ocupacion de facto,
legitimada por Naciones Unidas, de los Estados afectados. .o mismo aplica
para la limitacion de las funciones de legislador que hoy ejerce el multicitado
organo.

Reflexiones finales

Las circunstancias de este mundo exigen que instituciones como Naciones
Unidas y sus 6rganos avancen mas alla de los minimos comunes denomina-
dores que al dia de hoy caracterizan sus agendas. El veto de los miembros
permanentes no tiene por que ser un obstaculo en la busqueda de la paz y la
estabilidad internacionales, sobre todo cuando existen en efecto otros recur-
sos para la accion, inclusive dentro de Naciones Unidas, cuya Asamblea Gene-

10 Secretatfa de Relaciones Extetiores, México en e/ Consejo de Seguridad 2009—2010. Informe Ejecutivo. 1a participacion de
México en la agenda temitica y geografica del Consejo de Seguridad de la ONU, (México: SRE, 2011), p.36.
1 Ibidem, p.36.
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ral, ala que pertenecen todos los miembros de la organizacion, puede recurrir
a hacer uso de sus facultades para tomar decisiones en torno a situaciones de
crisis cuando el Consejo no esté en posibilidad de actuar, como en el caso de
Siria.

La tarea no es sencilla. Al contrario, se antoja titanica. Para tener éxito,
parece estar destinada a pafses que se ubican, como México, en una zona gris
entre los conceptos tradicionales de desarrollo y subdesarrollo y cuya crecien-
te importancia econémica y politica a escala mundial les da cierta oportunidad
de promover cambios en los términos de referencia de las relaciones interna-
cionales. El reto sera hacer entender alos poderosos que trabajar por la defini-
cion de reglas claras y procedimientos concretos en lo concerniente a la segu-
ridad internacional, en un contexto tan volatil y cuando los peligros y amena-
zas se transforman y expanden de un dia para otro, y dejan de estar circuns-
critos a las fronteras nacionales de pafses que siempre parecen remotos en el
imaginario colectivo occidental, estd en el mejor interés de todos los Estados,
todos los pueblos, todas las personas.






LA COMPLEJIDAD DEL MEDIO ORIENTE
Y LAS REPERCUSIONES DE LA “PRIMAVERA ARABE”
PARA LA GOBERNANZA MUNDIAL

Marta Tawil

Introduccion

1 principal objetivo de la presente reflexion es mostrar la relacion entre

la gobernanza y la seguridad en Medio Oriente, a la luz de las suble-

vaciones populares que iniciaron en varios paises de mayoria arabe des-
de el invierno de 2010. Por un lado, las transformaciones que se observan desde
entonces han agudizado la incertidumbre asociada al proceso de fragmentacion
de la violencia, a la crisis econémica y al vacio de poder regional y la descon-
tianza entre los Estados; esto limita sobre manera las perspectivas de una coope-
racion politica regional exitosa. Por otro lado, debido a la trasformacion irrever-
sible de la relacion entre el Estado y la sociedad que han generado, los levanta-
mientos tienen el potencial de concebir y renovar mecanismos de cooperacion
que permitan alcanzar soluciones de largo plazo. En ambos casos, apreciar en
toda su dimension los vinculos entre la gobernanza mundial y el mundo arabe
requiere tomar en cuenta la especial importancia del factor humano, y no solo el
factor estructural e inmutable de la geografia. Si bien esta dltima determiné el
futuro arabe en la época contemporanea, el factor humano; esto es, las socie-
dades locales han revelado ser el principal agente del cambio. Desde este angulo,
las transiciones en marcha ofrecen la oportunidad de integrar las preocupa-
ciones sociales al debate y al disefio de politicas tendientes a propiciar la reconci-
liacién social, la recuperacion econémica y la confianza entre Estados.

Las sublevaciones: espacios, actores y fuerzas principales del cambio

En los dltimos tres decenios, el autoritarismo de republicas y monarquias en
los paises del Préximo Oriente, el Golfo Pérsico y el Norte de Africa dio pie al
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saqueo organizado y sistematico de los recursos nacionales, las cifras de
desempleo de dos digitos, la masiva migracion de las areas rurales a las urba-
nas, el empleo informal, la atrofia del Estado, lalongevidad de los presidentes,
la exclusion y limitacion del pluralismo politico y de la oposicion institucio-
nalizada. Estas tendencias terminaron alejando a los regimenes no sélo de la
sociedad en general, sino también de algunos sectores de su misma base social.
Paralelamente, la debilidad creciente de los Estados fue permitiendo la auto-
nomia de las sociedades, aunque también esa debilidad dejo a las poblaciones
desprotegidas y en la miseria. Ahora bien, a casi dos afios del inicio de estos
cambios, no sélo estas manifestaciones masivas contra los regimenes en el
poder se inscriben en una continuidad,! sino que el proceso de transicion que
hainiciado carece de laimagen décil asociada ala primavera o al radicalismo de
una revolucion. Si bien es cierto que en varios de estos paises se ha constatado
un proceso de conflicto y movilizacién masivo que involucra a amplios
sectores de la poblacién (muchos de ellos a favor de una transformacion
estructural del sistema de poder, unos pocos en contra), y si bien ha habido
cambios formales en el plano de la ley de partidos o el estado de urgencia, en
general hasta ahora las protestas han producido un cambio social y politico
principalmente informal. Cuando han logrado derrocar a las cabezas de esos
regimenes, el poder no ha pasado a los manifestantes; estos ultimos en varios
casos no cuentan con lideres ni con un programa politico e ideoldgico preciso.

En todos estos paises de grandes revueltas, el ejército es pieza clave para
explicar la longevidad de estos regimenes y su caida. En el caso de Tanez y
Egipto, la relativa neutralidad de los ejércitos ante los reclamos populares
masivos se explica por un creciente pragmatismo y profesionalismo en sus
filas, reflejo del cambio de época y de una ruptura con el militarismo de antafio.
Esto, junto con el margen de autonomia funcional que ambos ejércitos
conservaron, los llevé a adoptar una actitud similar frente a las protestas
populares a pesar de sus enormes diferencias en estatus, influencia y poder
econémico. En cambio, en Libia, Yemen vy Siria el ejército se dividié entre
aquellos que apoyan al régimen y sus opositores, aunque las diferencias entre
estos tres casos también son notables. Pero los intereses econémicos de los
militares y su determinaciéon de posicionarse como vector de orden y el
garante del status guo, o el tema de la reforma al sector de la seguridad interna
(policias), no son los tnicos retos mayores en el plano politico que enfrentan
las transiciones democraticas como la egipcia, la siria, la yemeni. Cualquier
gobierno civil que busque adquirir legitimidad revolucionaria y democratica

1 Robert Malley y Hussein Agha, “The Arab Counterrevolution”, The New York Review of Books, 29 septiembre 2011.
Disponible en: http:/ /www.nybooks.com/articles /archives /2011 /sep/29 /arab-counterrevolution/
?pagination=false
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también debera lidiar con las divisiones del islamismo —y de la sociedad en
general. Los islamistas surgen como los “revolucionarios pasivos” que han
podido aprovechar las consecuencias de la falta de liderazgo de las revueltas y
los espacios que crearon. Al mismo tiempo, se enfrentan a los grupos salafistas
quienes, si bien distan mucho de ser un bloque homogéneo, en general se han
vuelto muy activos en politica como se ha visto en el Tunez pos-revolucio-
nario, donde estan poniendo a prueba el liderazgo del partido islamista
tradicional, Ennahda? Libia, Yemen, Egipto y Siria son todos escenarios po-
tenciales de competencia significativa entre los islamistas moderados y los
salafistas. Los salafistas tienen muchos recursos y visibilidad que obtienen de
instituciones caritativas, cadenas de television por cable y los petroddlares de
las monarquias conservadoras del Golfo. Los islamistas en general estin
redefiniendo su programa y papel a la luz del nuevo paisaje politico, y no
pueden hacer facilmente caso omiso de las nuevas reglas del juego plural.
Corrientes tradicionales como la Hermandad Musulmana defienden —como
lo hacen algunos partidos conservadores en Occidente— un programa que da
prioridad al objetivo de “recuperar valores morales” y proclaman su intencion
de acatarlos principios del buen gobierno y el respeto de los derechos de todas
las fuerzas politicas y sociales, incluidas las mujeres y las minorfas religiosas.
Ello dependera de como evolucionen las batallas entre las distintas corrientes
de la Hermandad Musulmana, y entre ésta y otros actores religiosos. Ante
todo, entender la complejidad de los movimientos islamistas y su papel exige
recordar que el Estado egipcio, el tunecino o el sirio de Asad bajo las dicta-
duras de Mubarak, Ben Ali y Asad respectivamente, no sélo distaron mucho
de ser “laicos” y se mostraron incapaces de proteger a las minorfas de sospe-
chas y ataques, sino que se mantuvieron afios en el poder en nombre de la
“guerra contra el terrorismo” y el islamismo. Sera fundamental que esta vez a
los islamistas dispuestos a participar en el juego democratico se les reconozca
su papel politico crucial, se les trate como socios de pleno derecho, y se les
juzgue mas por sus actos que por sus discursos ideoldgicos.

Otra amenaza importante a la transicién democratica en varios de estos
paises con el potencial de diseminarse a nivel global es el panorama socioeco-
némico. Uno de los casos mas dramaticos es el egipcio pero también lo serd el
sirio a la caida del régimen baathista: enorme déficit publico, decremento im-
portante de los ingresos provenientes del turismo, caida de las inversiones y la
reserva de divisas, y creciente desempleo hacen urgente la ayuda internacional
y también medidas impopulares como recortes a algunos subsidios. Si bien
por su tamafo y perfil demografico la magnitud de las crisis de pafses como

2“Vincent Geisser: Ennahdha et les salafistes, radioscopie d'une relation”, Réa/ités Online, 28 junio 2012. Disponible
en: http:/ /www.realites.com.tn/vincent-geisser-ennahdha-et-les-salafistes-radioscopie-daune-relation,146,26858,1
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Jordania, Libia, Ttinez es menor a las de otros paises vecinos, no significa que
sus problemas econémicos estructurales sean faciles de resolver. Por no
hablar de las monarquias conservadoras del Golfo, quienes —con excepcion de
Bahréin— han podido relativamente contener el contagio de las protestas, sin
que por ello sean ajenas a dificultades econdémicas crecientes, como la gan-
grena de la corrupcion y problemas ambientales potencialmente explosivos.
En varios de estos paises las politicas asociadas con la transicion han teni-
do lugar en el plano internacional, en foros multilaterales y en las Cancillerias
de las grandes potencias? Esto revela que el conflicto en Medio Oriente afecta
las agendas internacionales yla lucha por el poder y la influencia entre Estados.
En todos los casos, no queda claro qué mecanismos de inclusion o pluralidad
se vanaenraizar. Lo que el grado y el caracter del activismo en el plano regional
e internacional han mostrado no ofrece razones contundentes para el opti-
mismo. Arabia Saudita y Bahréin aplastan a sus manifestantes al tiempo que
denuncian y sancionan al régimen sirio por hacer lo mismo con su poblacién.
Iran apoya al régimen sirio de Bashar al-Asad pero critica la represion de los
manifestantes en Bahréin; Turquia —el “nuevo” jugador en el tablero— oscila
entre el apoyo a Damasco y su interés de posicionarse como protector de los
sublevados. La Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) inter-
vino en Libia para acelerar la caida de su dictador pero se niega a hacerlo en
Siria; Iran y Arabia Saudi rivalizan en Yemen, Bahréin y Siria; Qatar financia a
la oposicion siria y libia y encabeza, junto con Arabia Saudita, un inusitado
activismo en la Liga de Estados Arabes contra el régimen de Damasco.

Replantearlarelacion entre seguridad y gobernanza en Medio Oriente

Una reconfiguracion de la dinamica de poder y seguridad en Medio Oriente se
ha puesto en marcha. Para reducir los efectos disruptivos de esta nueva etapa
en la gobernanza mundial, debe reconocerse que los levantamientos en estos
paises estan lejos de constituir una unica y cohesionada narrativa arabe; tam-
bién es importante no solo definir nuevas reglas, sino consolidar y expandir
redes de informacion y circulacion de conocimiento, asi como acciones pro-
positivas en los ambitos diplomatico, econémico, cometcial, social, ambiental*

En primer lugar, es necesario regular politicamente a la globalizacién y la
liberalizacion econdémica que tantos efectos contraproducentes genero en es-

3 Ulrich Brand, “Order and regulation: Global Governance as a hegemonic discourse of international politics?”,
Review of International Political Economy, 12,1,2005, pp. 155-176.
4 Lawrence S. Finkelstein, “What is Global Governance?”, Global Governance, 1(1995), pp. 367-372.
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tos paises desde mediados de los afios setenta, y especialmente desde el fin de
la Guerra Fria. ILas sublevaciones, motivadas por la miseria y el autoritarismo,
irbnicamente hacen atin mas severas la crisis de reservas, el desempleo y la po-
breza, y dificultan el pluralismo politico. Es por eso que una de las primeras
medidas que los lideres nacionales y las grandes potencias pueden tomar para
prevenir mas violencia es evitar que crezca un grupo numeroso de perdedores
que consideren que la distribucion de recursos sigue siendo parcial, injusta y
corrupta. Ahora bien, no sélo las memorias de la era colonial y del unilate-
ralismo agresivo de Estados Unidos desde mediados de los afios noventa estan
aun frescas en lamemoria de las poblaciones locales, sino que amplios sectores
sociales han percibido a la globalizaciéon econémica y cultural como un
proceso disruptivo del tejido social, incluso como una 'colonizacion's De ahi
que sea fundamental que los problemas econémicos se atiendan de manera
coordinada, que no se excluya a los ciudadanos de las decisiones, que no se les
vea exclusivamente como receptores de fondos y entrenamiento, y que la prio-
ridad de los programas de ayuda y préstamos no sean los intereses de seguri-
dad de los paises occidentales, como ha ocurrido en décadas anteriores. La
cooperacion econdémica regional ha sido siempre mas un slggan politico que
una realidad de transacciones econémicas. LLos paises arabes se han relacio-
nado mas bien con centros econémicos no arabes. Por si fuera poco, desde
1991, la migracion laboral intraarabe dejo de ser ejemplo de interdependencia
y factor de integracion regional? mientras que los miles de refugiados sitios en
Irak, Turquia, Jordania y Libano, palestinos en Siria, Jordania y Libano, libios
en Tunez y Egipto, se vuelven un factor mas de inestabilidad que ejerce enor-
me presion sobre los servicios publicos que penan por recuperarse.

Ademas de los apoyos a la reconstruccion econémica, estas sociedades y
sus nuevos gobernantes requieren de apoyo politico consistente. Al ser em-
brionario, el juego electoral democratico —en el que grupos con experiencia
politica incierta compiten— tiende a generar mas confusion de la que intenta
aminorar. Las elecciones y nuevas leyes electorales no son suficientes para
generar consensos. La asistencia internacional no puede enfocarse en las insti-
tuciones electorales sin que nuevamente se corra el riesgo de que los gobiernos
se vuelvan dependientes de esa ayuda y terminen mas preocupados por su
imagen frente los donadores de fondos que por rendir cuentas a su propia
poblaciéon. En el plano politico, ademas, se ha visto como las subleva-ciones
revitalizaron simbolos de unidad —el himno y la bandera nacional— pero al
mismo tiempo relajaron el control del Estado, lo que ha favorecido el auge de

5 Pinar Bilgin, Regional Security in the Middle East, Nueva York: Routledge, 2005), p. 168.
6 Medio Oriente ha tratado en los ultimos afios de diversificar su comercio e inversiones mas alla de los mercados
occidentales tradicionales, y hacia las economias del sureste asiatico.
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identidades subnacionales y el riesgo de que algunos Estados se fragmenten en
torno a divisiones étnicas, sectarias o tribales. Yemen enfrenta la rebelién huti
en el norte y un movimiento secesionista en el sur. El Kurdistan iraqui no
esconde su deseo de obtener la independencia que preparatia el terreno para la
unién con los kurdos de Turquia, Siria e Iran. Siria puede caer en un largo pe-
riodo de inestabilidad por la rivalidad entre sunis, alauitas, kurdos, drusos y
tribus beduinas que compiten por el poder. En Libia, la ausencia de institu-
ciones y de identidad nacional es uno de los legados mas perniciosos de la
Jamahiriyya de Qaddafi” Es por ello que deberan ponerse en marcha meca-
nismos de reconciliacion entre vencedores y vencidos que permitan restable-
cer la confianza en el acto de gobernar. Fortalecer a los sistemas judiciales y
enjuiciar a los responsables directos de las dictaduras debe permitir la reconci-
liacién entre tawergas y misratis (Libia), entre alawitas y sunies (Siria), etcétera.
Gobiernos como el libanés o el iraqui, que reflejan a sociedades fragmentadas,
no auguran nada bueno para la gobernanza en Medio Oriente. Entre las for-
maciones politicas del Libano de la posguerra el tono de revancha y la instru-
mentalizacion de recelos reciprocos que remontan a la guerra civil (1975-1990)
han predominado debido a que Libano nunca estableci6 un dispositivo de justi-
cia en la transicion, y a que el sistema electoral responde al principio de las
democracias consociativas en donde el Estado es gobernado por la institucio-
nalizacion de un consenso entre las élites de las principales confesiones recono-
cidas por la constitucion. Si Libano no es un buen ejemplo, el caso iraqui tam-
poco debe replicarse: el ajusticiamiento espectacular de Saddam Hussein no
s6lo no sirvié para reconciliar a la sociedad iraqui, sino que agudiz6 la dinamica
de venganza yla victimizacion de los distintos grupos étnicos y religiosos.

En tercer lugar, la naturaleza de las sublevaciones ha planteado problemas
transfronterizos que forzosamente deben tratarse en el marco de la coope-
racion y el dialogo. Uno de ellos es la proliferacion de armamento. Sin duda un
control férreo de las armas y de grupos armados es vital para el futuro de Libia
v Yemen, seguramente lo serd también para el de Siria, aunque quiza no sea un
objetivo tan realista en el periodo inmediato. Lo cierto es que desde mediados
del siglo XX las representaciones externas de la inseguridad de Medio Oriente
han reflejado indebidamente las raices de esa inseguridad favoreciendo ciertas
politicas y marginando otras, mas generales y de largo plazo, como la de crear
una zona libre de armas nucleares en Medio Oriente.8 Ahora, los levanta-
mientos pueden fomentar la cooperacion en el ambito militar como pueden
llevar a una carreraarmamentista y a politicas de equilibrio de poder.

7 Sarah Leah Whitson, “Libya's human rights problem”, Forejgn Policy, 15 mayo 2012. Disponible en:
http://mideast.foreignpolicy.com/posts/2012/05/15/libyas_human_rights_problem

8 Pinar Bilgin, op.cit, pp. 11-12, 14; David Bosco, “Global governance: the hypocrisy problem”, Foreign Policy, 7 octubre
2011. Disponible en: http://bosco.foreignpolicy.com/posts/2011/10/07 /global_governance_hypocrisy_problem
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Un cuarto aspecto que vincula a la gobernanza mundial con los aconteci-
mientos recientes en Medio Oriente es que, en las ultimas décadas, las incon-
gruencias patentes de las practicas de las grandes potencias fueron resultado
de una agenda de seguridad que marginé una amplia gama de intereses huma-
nos y sociales” Asi por ejemplo, Estados Unidos yla Uniéon Europea han com-
partido el objetivo de garantizar el flujo sostenido de petréleo y de gas natural
a precios razonables. Ese objetivo no ha desaparecido como tampoco la “divi-
sién del trabajo” que ha guiado su actuacion hacia la region: Estados Unidos
asume la tarea de garantizar la seguridad en el Golfo y erigirse como mediador
en el “proceso de paz” arabe-israeli, mientras que los europeos se preocupan
mas por el control de la inmigraciéon!? Aunque el proyecto euromediterraneo
adoptd una concepcion de la seguridad que integraba la dimension de desa-
rrollo econémico y social, en la practica Bruselas se concentré en afinar
mecanismos de control de la migracion extraterritorial y en dar preminencia a
la lucha contra la migracion irregular. La promocion de la democracia y los
derechos humanos (uno delos objetivos normativos principales de la Declara-
ciéon de Barcelona de 1995) quedé en letra muerta frente a consideraciones
pragmaticas y guiadas por el tema de la seguridad, lo que llevo a los paises
europeos a cooperar con las dictaduras. Si bien no es realista esperar que esos
intereses complementarios desaparezcan con las transiciones politicas en los
paises arabes, en adelante los intereses de las grandes potencias deberin
combinarse con el papel que la “sociedad civil”, los actores no estatales, las
organizaciones no gubernamentales y las empresas privadas desempefian en la
articulacion de soluciones a problemas econémicos y sociales.

En quinto lugar, el reordenamiento de Medio Oriente a raiz de la “prima-
vera arabe” ha confirmado la debilidad de organismos regionales, en particular
la Liga de Estados Arabes, frente al Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG)
dominado por Arabia Saudita (y Qatar).! En efecto, los levantamientos han
consolidado el auge de los paises del Golfo, lo cual confirma la enorme brecha
econdmica, social, politica y cultural que separa a los pafses del mundo arabe
ricos en hidrocarburos de los pobres y que dependen de remesas. En este
contexto, la invitacion que extendiera el CCG alas monarquias de Jordania y de
Marruecos —ninguno de estos dos paises es un productor de petréleo impor-
tante y ninguno se encuentra en la zona del Golfo, pero ambos enfrentan el
descontento de sectores importantes de su poblacion— a formar parte de ese

9 P.Bilgin, gp. cit., pp. 150-55.

10 Tamirace Pakhoury, “Restructuring EU-MENA Relations in the wake of the Arab Revolts: A Critical Perspective
from the South”, Government Gazette, 12 julio 2012. Disponible en: http:/ /governmentgazette.cu/?p=3804.

11Monica Gariup, “Regionalism and Regionalization: The State of the Art from a Neo-Realist Perspective”, en Cilja
Harders and Matteo Legrenzi (eds.), Beyond Regionalism? Regional Cooperation, Regionalism And Regionalization In The
Middle East, (Londres: Ashgate, 2008), p. 70.
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organismo subregional sélo puede explicarse por el interés de ampliar y afian-
zar un esquema de proteccion colectiva de las monarquias autoritarias, enca-
bezadas por sunies y que adhieren al sistema de alianzas de Estados Unidos.
Esto pone en evidencia el riesgo que corren los procesos de transicion frente a
fuerzas contrarreformistas, asi como la probabilidad de que los siguientes
regimenes politicos busquen gobernar nuevamente secuestrando ala sociedad
en contraparte de una nueva practica de redistribucion de recursos.

Un ultimo tema, pero no por ello menos importante, es el palestino. La
brecha entre la larga exposicién que esta generacion arabe en auge ha tenido a
la causa palestina, por un lado, y su capacidad de traducir esta empatia espon-
tanea en términos politicos, por otro lado, ha sido significativa. Ello no signi-
fica que las revoluciones arabes han marginado al tema palestino. Las subleva-
ciones han fortalecido la alianza incondicional entre Israel y Estados Unidos,
mientras que gobiernos de transicion en el mundo arabe —como el de la
Hermandad Musulmana en el Egipto post-Mubarak— buscan formular una
politica exterior mas auténoma, menos sometida a los intereses de esos dos
paises. Es probable que la Siria post-Assad siga un camino similar: la lucha
contra la ocupacion israeli de Palestina y del Golan sitio es parte no solo de la
dimension nacionalista y ética presente en la lucha de los sublevados contra la
dictadura del Ba'ath, sino también de la dimension de los intereses de seguri-
dad de Siria como Estado.

Conclusiones

Asf como cambios en el entorno regional causados por la invasion iraqui de
Kuwait en 1990 precipitaron un replanteamiento de las relaciones de seguri-
dad en la region, la etapa de transformaciones internas de varios paises arabes
y los realineamientos de poder regional que estan generando abren la puerta
tanto para fortalecer la gobernanza con rostro social en Medio Oriente (y, por
ende, la global), como para socavarla. En otras palabras, varios de los factores
anteriormente mencionados pueden precipitar la creacion de una nueva co-
munidad de seguridad que fortalezca la gobernanza mundial, o bien pueden
llevar ala fragmentacion y a una escalada de la violencia dentro de los Estados
y entre éstos.

Lo que ha ocurrido en varios paises de Medio Oriente en los ultimos dos
afios parece confirmar, primero, que el paradigma de democratizaciéon ha
perdido mucho de su poder explicativo (ya que no parece haber camino claroy
directo que siga del autoritarismo a la democracia). Consolidar Estados que
garanticen libertades publicas y sociales para todos, de tal forma que los traba-
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jadores tengan derechos y los Estados tengan que rendir cuentas, no es tarea
facil entre otras razones porque el resto del mundo, incluidos los paises euro-
peos, parecen alejarse de esa direccion. Ya se ha visto recientemente como la
crisis econémica asi como tentaciones autoritarias han desencadenado movili-
zaciones de “indignados” en la zona del Mediterraneo de manera mas general
(Grecia, Italia, Espafia), en Estados Unidos y en América Latina (Chile). Se-
gundo, los acontecimientos recientes demuestran que la manera como se defi-
ne la “democracia” sigue estando lejos de ser clara y consistente. Por ejemplo,
cabe preguntarse de qué manera el camino hacia un mayor pluralismo politico
y justicia social seguira empantanado debido a la prioridad absoluta y exclu-
yente que Estados Unidos y la Unién Europea dan a “la lucha global contra el
terrorismo”, o debido al discurso de Washington y Bruselas que identifica a
Israel como la “dnica democracia verdadera” en Medio Oriente. Ia relacion de
la gobernanza mundial con los conflictos que aquejan a Medio Oriente exige,
pues, que se revisen las dicotomias imprecisas y engafiosas de democra-
cia/autoritarismo, grupos islamistas/laicos, paises moderados/radicales, con
las que hasta ahora se ha intentado simplificar a la realidad de las sociedades de
esta region, sus sistemas politicos y la politica exterior de sus Estados.

Desde el punto de vista geografico, el conjunto regional de Medio Oriente
es atipico al estar situado entre dos continentes y estar definido por fronteras
artificiales casi en su totalidad, producto de la época colonial. Si este factor
geografico no explica toda la complejidad de esta region, ha tenido y seguira
teniendo una influencia crucial en la dinamica de sus conflictos y su reso-
lucién. Paralelamente, existen profundas discrepancias entre, por una parte,
las percepciones que los actores locales —verdaderos agentes del cambio—
tienen de las causas y consecuencias de los sacudimientos iniciados a finales de
2010y, por la otra, las percepciones de los actores externos. Las discrepancias
no son nuevas; basta recordar que durante decenios los pafses occidentales
vefan en la realidad de las poblaciones arabes un ejemplo de estabilidad politica
y gobernanza econémica, mientras que las poblaciones locales la interpre-
taban yla padecian como un estancamiento politico cada vez mas insostenible.
Este error pasado conminan a gobiernos y analistas externos a escuchar real-
mente lo que la gente en esta parte del mundo ahora esta tratando de decir, y
conocer las alternativas que ellos mismos vislumbran para retomar las riendas
de sus naciones.






GOBERNANZA PARA
LA SEGURIDAD ENERGETICA:
UN MODELO PARA ARMAR

Sanl Oziel Lipez Lilanes
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urante las décadas de los ochenta y noventa, el sistema energético
global con base en el petréleo sufrié cambios radicales en términos
de la distribucion de poder. Los mecanismos para garantizar la segu-
ridad energética, como consecuencia, se modificaron y surgieron nuevas prac-
ticas. La reduccion relativa de las reservas de Estados Unidos marcé su caida
en lajerarquia petrolera y cambios para garantizar la seguridad energética para
si mismo y sus aliados. Ello implicé también el surgimiento de actores produc-
tores con capacidad de incidir enla seguridad energética globaly
El objetivo de este capitulo es presentar una discusion de los problemas
actuales de la gobernanza global, partiendo de laidea de que a partir de la déca-
da de 1980 ocurrieron cambios significativos en el tema. Primero, el texto des-
cribe brevemente los arreglos anteriores a esos aflos que garantizaron la segu-
ridad energética para diversos consumidores. Posteriormente, discute los pro-
blemas que trajo consigo la erosiéon de ese orden: una diversificacion de los
mecanismos para garantizar seguridad energética y un aumento de la comple-
jidad del tema al incrementarse el numero de actores con poder en el tema.
Considerando este punto de partida, el trabajo prosigue a una descripcion de
los posibles escenarios futuros en el sistema global energético y la seguridad.
Finalmente, el ensayo propone una agenda de investigacion para dar respues-
tas a las principales interrogantes que surgen en este panorama, que exige,
ademas, nuevas politicas para la seguridad energética.

Seguridad energéticay gobernanza

La seguridad energética puede definirse como la ausencia de vulnerabilidad enla
provision y el consumo de recursos energéticos. Definida asi, es necesario subra-

1Victor, D. G., &Yueh, L, “The new energy order”, en Foreign Affairs 89,2010, pp. 61-73.
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yar el rol fundamental de la energfa en las sociedades contemporaneas. Un actor
es vulnerable en su provision, o capacidad de vender recursos energéticos. Tam-
bién es susceptible frente a cambios externos en la produccion y demanda de
otros actores? Siguiendo esta concepcion, las politicas de los Estados y la gober-
nanza global para garantizar la seguridad energética deberfan buscar la reduc-
cion de la vulnerabilidad, garantizando la estabilidad en las politicas de otros
actores, o tener como objetivo la coordinacion entre diferentes gobiernos para
ordenarel acceso alos recursos.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los combustibles fésiles, y particu-
larmente el petréleo, se convirtieron en la principal fuente de energfa mundial.
Ellos garantizaron un aumento del consumo de energfa y sostuvieron el creci-
miento econémico de la edad de oro del capitalismo. Durante este tiempo, Estados
Unidos fue el centro del arreglo occidental de posguerra alrededor del petroleo.
La principal caracteristica de este régimen era su amplitud puesto que abarcaba
la produccion y el consumo de recursos energéticos, cuando Estados Unidos y
sus aliados eran grandes productores y consumidores. En ese entonces, no
existfa un régimen internacional formal, entendido como un conjunto de reglas
acordadas y vigiladas por un organismo, pero si expectativas y normas infor-
males alrededor de las cuales se organizaba el comportamiento de los Estados.
Se trataba de un campo dominado por compafifas estadounidenses y britanicas,
basado en el relativo poco poder de otros paises productores?

Los cambios traidos en el tema energético, y particularmente en el sistema
petrolero, durante la década de los setenta, y posteriormente en la década de
los ochenta, no acabarfan del todo con el rol de Estados Unidos, aunque ciet-
tamente modificarfan radicalmente su acercamiento al problema de la seguri-
dad energética. Al motivar la creacién de la Agencia Internacional de Energfa
(AIE) en 1974 con el fin de aglutinar los intereses de los consumidores euro-
peos y Japon, Washington busco balancear el poder de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petroleo y organizar el acceso al petroleo para evitar el
aumento de la demanda y de los precios# En gran parte, este objetivo no se
cumpli6 debido a la defecciéon de Francia, al establecimiento de limites excesi-
vos al consumo de petréleo y, sobre todo, el acercamiento individual de cada
uno de los Estados para garantizarse la seguridad energética, independien-
temente de las necesidades de los demas>

2Pak K. Lee, “China's quest for oil security: Oil (wars) in the pipeline?”’, enThe Pacific Review, 18, 2005,p. 265-301.
doi:10.1080/09512740500162949.

3 Robert O. Keohane, After hegemony. Cooperation and discord in the world political economy, (Princeton: Princeton University
Press, 1984), p. 182-185.

4 DanielYergin, The prize. The epic quest for oil, money & power,(Nueva York: Free Press, 1990) p. 612.

5 Robert O. Keohane,op. ciz.,p. 203-204.
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En la década de los ochenta, la estrategia de Estados Unidos sigui6é con-
centrada en el intento de lograr compromisos sobre la restriccion del consu-
mo, pero fueron rechazados por otros Estados bajo el argumento de que
violaban la soberanfa de los miembros de la AIE y eran reemplazados por un
sistema de coordinaciéon del manejo del petréleo almacenado.® Al mismo
tiempo, el poder de Estados Unidos en otros ambitos habfa sido mermado por
los efectos de la debacle de la Guerra de Vietnam, el nacionalismo 4rabe, la
sofisticacion de los ejércitos de Oriente Medio y el aumento de la influencia
politica dela URSS en la region’

Elrol central de Estados Unidos en la organizacion del sistema energético
global estaba siendo erosionado. Pero a principios de la década de los noventa,
con precios del petréleo relativamente bajos, las preocupaciones acerca de la
seguridad energética cedieron y desaparecieron de la agenda politica, aun con
la incursiéon de Estados Unidos y sus aliados en Irak en 1991. Sin embargo, la
consolidaciéon de las dindmicas como el aumento del consumo de petréleo en
paises emergentes y la busqueda de explotacion de reservas, reavivaron las
preocupaciones sobre la seguridad energética.

Dispersion de la gobernanza global en el sistema energético

La caida de Estados Unidos en la escala global de poder sobre el sistema
energético, en términos de reservas y produccion, permitio al mismo tiempo la
consolidacion de la influencia de algunos Estados productores y con reservas
probadas, la mayoria agrupada en la Organizacion de Pafses Exportadores de
Petréleo (OPEP), creada en 1960 para congregar a las compafifas exportadoras
de petroleo. En los afios posteriores, los gobiernos de los Estados miembros
nacionalizarfan las reservas y los mecanismos para la produccion. Ello au-
mento el control estatal sobre el sistema energético. Para la década de 1970,
cuando la OPEP impuso su embargo petrolero a occidente, el 70% de las
reservas conocidas del combustible se ubicaba en paises de Medio Oriente,
que posefan el 50% de la capacidad de produccion® En ese contexto, surgfa un
actor que podia tomar el rol de Estados Unidos y organizar, con su poder, la
gobernanza parala seguridad energética.

Sin embargo, evoluciones posteriores, como la caida en el consumo y el
aumento de la produccion de paises no miembros de la OPEP, determinaron la
pérdida relativa del reciente poder adquirido por estos productores. De esta

6 Martin yHarrje,(falta titulo de la obra), ((falta lugar de edicién: editorial, 2005) p. 102.
7 Robert O. Keohane,op. cit.
8 Vaclav Smil, Energy at the crossroads. Global perspectives and nncertainties, (Cambridge: MI'T Press, 2005).
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forma, la jerarquia global en el sistema energético que habia sostenido Estados
Unidos durante el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial desapa-
recid, y se dio paso a uno en que la distribucion de poder se encontraba rela-
tivamente dispersa. La produccion, las reservas, el transporte y el consumo
eatarfan sujetos a las preferencias de diversos actores estatales y no estatales, de
tal forma que la seguridad energética era dificilmente alcanzada por cada uno
de ellos individualmente.”

Elnuevo orden energético yla estabilidad hegemonica

Los principales productores no se convierten en actores poderosos e indepen-
dientes en el tema energético con el aumento de precios y demanda. Ese poder
se relativizo y se mitigo al considerar que dependia de las practicas de los prin-
cipales consumidores que, en la busqueda de su seguridad energética, podian
rechazar la incidencia de esos productores, sometiéndolos a competencia por
mercados, politicas sobre el consumo, o el desarrollo de energfas alternativas.
Ejemplo de ello es la estrategia energética venezolana de la tltima década!’que
puede comprenderse dentro de esa dindmica, ya que el gobierno de dicho pais
ha recuperado poder sobre las reservas petroleras buscando incidir en la segu-
ridad energética de otros paises, y contribuir a la configuracion de un orden
global multipolar. Sin embargo, este poder esta restringido por limitaciones es-
tructurales que vinculan los recursos venezolanos con el mercado estadouni-
dense.

En ese contexto se observala ausencia de una unidad en la gobernanza del
sistema global energético, al tiempo que cobran relevancia diversos mecanis-
mos de cooperacion que coexisten con estrategias estatales individuales para la
provision de energfa. Tanto en politicas nacionalistas como las de Venezuela y
Rusia como en politicas basadas en la apertura como las de Estados Unidos y
China, se pueden observar ciertas similitudes, lo que no implica que exista
coordinacion entre ellas. En cambio, cabria esperar que la posible competen-
cia crezca, considerando que algunas de estas politicas, como la diversificacion
de fuentes de recursos y demanda, provocan que los actores mas importantes
coincidan en algunas regiones, como Medio Oriente o Asia Central!l

9 Ann Florini, “Global governance and energy”, Energy security. Economics, politics, strategies, and implications,
(Washington: Brookings Institution Press, 2010); Vaclav Smil, “Energy in the twentieth century: Resources,
conversions, costs, uses, and consequences”, en_Annual Review of Energy and the Environment, 25,2000, p. 21-51; Daniel
Yergin, The prize. The epic quest for oil, money and power, Nueva York: Free Press, 1990).

10 Luis E. Lander, “La reforma petrolera del gobierno de Chavez”, en Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales,
8,2002) p. 185-187; Harold A. Trinkunas, “Energy security: The case of Venezuela”, en Energy security and global politics,
(Nueva York: Routledge, 2009), p.175-187.

UJon B. Alterman y J. W. Garver, Significant Lssues Series: The 1ital Triangle: China, the United States, and the Middle East,
(Washington: The CSIS Press, 2008); Gawdat Bahgat, “Energy partnership: China and the Gulf States”, en OPEC
Review, 29,2005, pp. 115-131; Wen-Sheng Chen, “China's oil strategy: Going out to Iran”, en Asian Politics and Policy, 2,
2012, pp. 39-54; Cornelius P. and Story J., “China and global energy markets”, en Orbis, 51,2008, pp. 5-20; M. Dorraj y
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Como resultado, las politicas de seguridad energética mas notables de los
principales actores en el sistema no reflejan la efectividad de mecanismos de
cooperacion en el tema. Aunque algunos actores, como Estados Unidos, Ja-
pon y la India han incrementado la cooperacion en el sistema energético,
destaca la tendencia de gobiernos como el de China y Rusia a observar la
seguridad energética como un bien estratégico que debe lograrse en términos
nacionales, independientemente de las preferencias de otros actores y las con-
secuencias globales. De acuerdo con la teorfa de la estabilidad hegemonica,
estos resultados se explican por la ausencia de una hegemonia en el sistema
energético global!?Los recursos valiosos para garantizar la seguridad energé-
tica de productores y consumidores se encuentran dispersos entre diversos
actores estatales. Esta situacion se refleja en la ausencia de practicas unificadas
y coordinadas y la afirmacion de la anarqufa en un tema en el que no hay
gobernanza global efectiva. Sin embargo, la anarquia dificilmente puede deri-
var en conflictos globales alrededor del petréleo. La condicion de interde-
pendencia y la institucionalizacion de algunas practicas, como el mercado para
el intercambio de recursos energéticos entre algunos actores, limita los efectos
adversos de un contexto en que cada consumidor debe salvaguardar su segu-
ridad energétical® Sin bien existen incentivos para hacerlo bajo modelos de
anto-ayuda, éstos son reconsiderados por los actores en un ambiente en que las
relaciones entre ellos son interdependientes, ocurren contactos entre diversos
actores y diferentes temas se vinculan a la energfa. Se trata de la “organizacion
internacional”, surgida de lainterdependencia compleja en el tema energéticol*

C. L. Currier, “Lubricated with oil: Iran-China relations in a changing world”, en Middle East Policy, X17, 2008, pp. 66-
80; A. M. Jaffe y R. Soligo, “Energy security: The Russian connection”, en Energy security and global politics, Nueva York:
Routledge, 2009), pp. 112-134; Pak K. Lee, “China's quest for oil security: Oil (wars) in the pipeline?”, enThe Pacific
Review, 18, 2005,pp. 265-301. doi:10.1080/09512740500162949; S. Sevastyanov, “The more assertive and pragmatic
new enetgy policy in putinsrussia: Security implications for northeast Asia”, en East Asia, 25, 2008, pp. 35-55.
doi:10.1007/512140-008-9040-5; Celeste A. Wallander, “Russian transimpetialism and its implications”, en Global
powers in the 215t century. Strategies and relations, (Washington: Washington Quarterly Reader, 2008), pp. 217-235; Ziegler,
C.E., “The energy factor in China's foreign policy”, en Journal of Chinese Political S cience, 11,2006, pp. 1-23.

12 Frank Grundig y Hugh Ward, “Hegemonic leadership or hegemonic competition?: Beyond hegemonic stability
theory”, en 44 ECPR general conference, 2007;'T. ]. McKeown, “Hegemonic stability theory and 19th century tariff levels
in Burope”, en International Organization, 37,1983, pp. 73-91.

13 Albert Bressand, “The future of producer-consumer cooperation: A policy perspective”, Global energy governance.
The new rules of the game, (Washington D. C.: Brookings Institution Press, 2010), pp. 269-284; A. Goldthauy J. M. Witte,
“The role of rules and institutions in global energy: An introduction”, en Global energy governance: The new rules of the
game. (Washington: Brookings Institution Press, 2010), pp. 1-21; Enno Harks, “The international energy forum and
the mitigation of oil market risks”, Global energy governance. The new rules of the game, (Washington D. C.: Brookings
Institution Press, 2010), pp. 247-267.

14 Gawdat Bahgat, “The United States and the Middle East: Interdependence not independence”, OPEC Review, 30,
2006, pp. 187-201; Robert O. Keohane, “International institutions: Can interdependence work?”, en International
politics, Enduring concepts and contemporary issues, (Nueva York: Pearson, 2009), pp. 119-126; Robert O. Keohane, & John
Nye, Power and interdependence, (Glenview: Scott, Foresman, 1989); Henry V. Milner, “Power, interdependence, and
nonstate actors in world politics. Research frontiers”, en Power, interdependence, and nonstate actors in world politics,
(Princeton: Princeton University Press, 2009), pp.3-27.
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Se conserva una vision estratégica sobre los recursos energéticos, pero es
poco probable verla asociada con conflictos que afecten al sistema global-
mente. De esta manera, considerando las redes de interdependencia sobresa-
lientes, es posible esperar que la competencia estratégica se conserve o incre-
mente; que los productores puedan ejercer un poder relativo, pero que esta
situacion no derive en conflictos armados o en una supresion total del sistema
energético basado en los intercambios de mercado entre la mayoria de los
actores. Este resultado se sostendrfa en tanto no emerja una clara hegemonia
en el tema, capaz de establecer y hacer cumplir ciertas preferencias en el
sistema energético, que garanticen la seguridad y el acceso a los recursos.

Escenarios

Los problemas de los mecanismos tradicionales parala seguridad energética se
observan al constatar que no obligan legal y politicamente a importantes nue-
vos consumidores, como China e India. Al mismo tiempo, los acuerdos (que
durante mucho tiempo vincularon a Estados Unidos y Arabia Saudita alrede-
dor de la provision de petroleo de tal forma que no existieran cortes o incre-
mentos abruptos en el precio) actualmente son cuestionados. Arabia Saudita,
uno de los grandes productores, observa que su seguridad energética depende
ahora de relaciones estables y a largo plazo con nuevos consumidores, con los
cuales debe consolidar un mercado capaz de absorber la produccion de sus
pozos envejecidos!®

En segundo lugar, en el mercado del petréleo y la seguridad energética
prevalecera un status quo en términos de los mecanismos de gobernanza que
existen actualmente, independientemente de su efectividad para resolver pro-
blemas globales de acceso, desarrollo y medio ambiente. Es decir, podrian sur-
gir algunas crisis en los niveles de precios o como consecuencia politica de las
capacidades de actores con el interés de utilizar sus recursos como fuente de
poder. Sin embargo, ello no modificara radicalmente el conjunto de normas y
practicas alrededor del petroéleo, del tal forma que surja una gobernanza unifi-
cada o los mecanismos existentes se reformen. De esta manera es posible ob-
servar acercamientos entre los principales consumidores interesados en la
seguridad energética petrolera, como China y Estados Unidos que reciente-
mente han incrementado su cooperacion técnica para mejorar la medicion de
las necesidades energéticas del primero. Pero no se constataran arreglos fun-
damentales para organizar el acceso a recursos naturales para la provision de
energfas primarias basadas en el petréleo.

15Jon B. Alterman y J. W.Garver, Significant Lssues Series: The Vital Triangle: China, the United States, and the Middle East,
(Washington: The CSIS Press, 2008).
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Las implicaciones de este segundo punto son importantes debido a que
existiran relaciones internacionales alrededor del petréleo relativamente paci-
ficas. Esos vinculos dificilmente derivaran en enfrentamientos abiertos entre
potencias por los recursos energéticos. Esta realidad dara luz sobre un esce-
nario pesimista, tomando en cuenta que las practicas energéticas estan vin-
culadas con fenémenos globales sin soluciones contemporaneas, como el
calentamiento global, el acceso a recursos por los paises pobres que buscan
el crecimiento econémico, y los problemas de derechos humanos en paises
productores.

En un escenario en que se concibe poca cooperacion para organizar el
acceso al petréleo, diversos problemas asociados quedan sin respuesta. Los
paises pobres seguiran siendo rehenes de las condiciones sistémicas que los
orillan a sufrir los efectos adversos del incremento en precios y reduccion de la
disponibilidad de petréleo,'® mientras que en el tema ambiental se esperatia
poca atencién a los efectos adversos de la extraccion y consumo de petréleo.
Asimismo, regimenes politicos que usan mecanismos de represion y violacion
de derechos humanos en los recursos econémicos que se obtienen del petro-
leo encontraran nuevos brios entre las economias emergentes, cuya demanda
y necesidad de importaciones creceran en los proximos afos. Estas conclu-
siones obligan a ver mas alla del sistema energético basado en combustibles
tosiles para encontrar soluciones a esos problemas.

Esta breve descripcion de la gobernanza del sistema energético global
permite reconsiderar el rol de los liderazgos hegemodnicos en la configuracion
de regimenes y gobernanza en las relaciones internacionales. Si bien el
escenario es complejo y lleva a pensar que los problemas del sistema energé-
tico se solucionarfan con el surgimiento de una hegemonia en el temal” no es
factible esperar que esto suceda, dadas las condiciones “naturales” en la
distribucion fisica de los recursos energéticos y las dinamicas de crecimiento y
desarrollo econémico de las préximas décadas. Sin embargo, podria conser-
varse la expectativa de que algunos arreglos institucionales perduren sobre la
ausencia de hegemonia y organicen las interacciones alrededor del petroleo.
De tal forma que cuando la necesidad politica y condiciones de la cooperacion
surjan, esos mecanismos puedan reformarse. Los cambios tecnologicos han
motivado a lo largo de la historia diversas revoluciones en el sistema
energético. El desarrollo de nuevas fuentes masivas de energfa aparece como

16 Fastetly, W., y Levine, R. “Tropics, germs, and crops: How endowments influence economic development”, en
Journal of Monetary Economics, 50, 2002, pp. 3-39; B. W. Ebenhack, D. M. Martinez, “Before the peak: Impacts of oil
shortages on the developing world”, en International Social Science Journal, 57, 2009, pp. 71-78. doi:10.1111/j.1468-
2451.2009.00707.x

17Robert O. Keohane, After hegemony . . ..op. cit..
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una solucién a los asuntos energéticos relativos al petréleo:® Al mismo tiempo,
cambios en los patrones y expectativas del desarrollo econémico global con-
tribuirian a modificar la relacién de los seres humanos con un medio ambiente
con recursos finitos y equilibrios precarios!”

Sugerencias para una agenda de investigacion en torno ala gobernanza
ylaseguridad energética

Los productores y consumidores con mayor peso en las dinamicas globales del
petroleo poseen poder en la definicién de la gobernanza para la seguridad
energética. Se ha observado que los actores mas débiles de cada lado, inevita-
blemente, siguen los resultados de las interacciones entre los actores mas
poderosos, debido a la falta de autonomia para definir su acercamiento a la
seguridad energética petrolera. De estas observaciones se sigue que los
Estados débiles, en este sistema, coordinan directamente sus politicas con las
practicas globales. Por ejemplo, en los Estados productores débiles, se obser-
varfan alineamientos con politicas de apertura para garantizar el acceso a
capital y mercados, que una perspectiva nacionalista no les permitirfa, dada su
relativa debilidad frente a los consumidores. Estos resultados proveen un te-
rreno para la investigacion futura en el tema, que permita dilucidar las politicas
y estrategias de estos actores en ese contexto limitador. Ademas, en esas inves-
tigaciones seria posible vincular las condiciones de debilidad en el sistema con
caracteristicas politicas internas que favorecen ciertos cursos de accion:
posicion frente a los recursos (nacionalismo o apertura), desarrollo democra-
tico, y respeto alos derechos humanos?

Por otro lado, existen factores que inciden en la seguridad energética no
necesariamente vinculados con las dindamicas del sistema energético global,
pero si con variables internas como los regimenes politicos que podrian
derivar en situaciones de inestabilidad social y econémica, como la Revolucion
irani de 1979, o las presiones sociales y politicas en el norte de Africa para la
transicion democratica de regimenes autoritarios iniciadas en 2010. En la
misma linea pueden ser observados otros factores de poder en las relaciones
internacionales alrededor del petréleo. Si bien para Keohane y Nyla inter-
dependencia compleja elimina la posibilidad del uso politico de la fuerza

18 Vaclav Smil, “Energyin...op. cit., pp. 21-51; Vaclav Smil, Energy at the crossroads. . ..op. cit.

19 V. Modi, S. McDade, D. Lallement y J. Saghir, Energy services for the milleninnm development goals, Nueva York: UNDP,
2005); Caroline Thomas, Global governance, development and human security. The challenge of poverty and inequality, (Londres:
Arawak, 2000).

20 Robert O. Keohane y John Nye, op. ¢it.
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militar para organizar el tema, es importante reconsiderar esa variable. Se ha
mencionado el rol de Estados Unidos en la provision de seguridad militar y el
soporte otorgado a regimenes de Estados productores, que podria incidir en
lajerarquia de poder global en el tema, y las dinamicas de la gobernanza parala
seguridad energética. Asi, ademas de las variables circunscritas al sistema
energético del petréleo, seria posible incluir el rol de los factores militares.

Finalmente, otra variable importante para la configuracion de la seguridad
energética podria determinarse enla estructura de los flujos globales de capital
asociados a la explotacion de reservas. El control sobre recursos financieros,
tecnologia y conocimiento podria ser determinante para la gobernanza global
en el tema energético del petréleo, al asegurar que ciertos actores incidan en la
transformacion de recursos en reservas explotables de petréleo. Al mismo
tiempo, esta consideraciéon permitirfa orientar la investigacién incluyendo
explicitamente a actores no estatales con poder sobre la gobernanza global
parala seguridad energética, teéricamente retomados en el concepto de inter-
dependencia compleja.
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INSEGURIDAD ALIMENTARIA
Y ;:GOBERNANZA GLOBAL?
UNA MIRADA DESDE LA SEGURIDAD HUMANA

Sandra Kanety Zavaleta Herndndez,

No habra paz en el mundo con los estomagos vacios
Norman Borlang

Introduccion

as recientes movilizaciones sociales que se manifestaron en las calles y

en otros espacios publicos en diversos paises durante la llamada “pri-

mavera arabe” estuvieron plagadas de elementos simbdlicos que sir-
vieron como medio de expresion del descontento social por causa de las
condiciones de injusticia, pobreza, inseguridad econémica, abuso de poder y,
en general, por causa de las condiciones generalizadas de inseguridad humana
en la mayoria de sus poblaciones. Uno de estos simbolos, el mas significativo
desde diversas perspectivas, fue la protesta con pan en las manos. A través del
alimento, miles de personas se inconformaban frente a las formas de gobierno
de sus dirigentes politicos en reclamo por mejores condiciones de vida.

No habra paz en el mundo con estobmagos vacios. Nada puede vulnerar
mas la seguridad de las personas que la falta de alimento; y nada puede eviden-
ciar mas pérdida de gobernabilidad, ineficacia institucional y fragilidad social
quelainseguridad alimentaria de un pueblo.

Laseguridad humana

En general, es notable lo que en ambitos de la seguridad humana se ha con-
seguido en la sociedad internacional. Sin embargo, es evidente también que
hoy se padece un retroceso sin precedente en la vida de la mayorfa de la pobla-
ci6n del mundo. En los albores del siglo XXI existen diversas manifestaciones
de la multiplicidad de dinamicas en la sociedad internacional y de sus impactos
en la existencia humana. En el marco del proceso de globalizacion, y especifi-
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camente en el del neoliberalismo, se han puesto en evidencia liosos procesos
econdmicos, sociales, tecnologicos, comerciales, culturales, entre otros, que
han conducido a un estado de inseguridad humana practicamente global.

Contrario al intento de homogeneizacion de los aspectos de la vida huma-
na, la globalizacién neoliberal ha provocado, paradéjicamente, un efecto con-
trario que se caracteriza por hacer aun mas evidentes las desigualdades econé-
micas y sociales entre las personas (determinandolas como “pobres” o “ri-
cas”) o entre los Estados (definiéndolos como “swbdesarrollados” o desarro-
llados), por ejemplo. Desde la perspectiva de la globalizacién y del neolibe-
ralismo, en la medida en la que la ciencia y la tecnologia avanzan y los flujos
comerciales se reducen, las brechas entre las personas, entre las comunidades
o entre los Estados deberfan reducirse de igual manera. En la realidad, sin em-
bargo, y en franca contraposicion con dicho supuesto, las desigualdades van en
aumento. Hoy dia, una quinta parte de la humanidad vive en paises en don-de
muchos invierten dos délares diarios para comprar un café, y otra quinta parte
del mundo sobrevive con menos de un délar en paises donde los nifios mueren
por la falta de un mosquitero!

La desigualdad en el ingreso se amplifica de igual manera. Los ingresos de
las 500 personas mas ricas en el mundo son mayores a los ingresos de los 416
millones mas pobres. De acuerdo con algunos calculos, el monto necesatio
para que mil millones de pobres superen el umbral de pobreza extrema de un
délar diario es de 300 mil millones de ddlares, cifra que representa tan solo el
1.6% delingreso del 10% mas rico de la poblacion mundial?

El aumento de la desigualdad en la esperanza de vida, como consecuencia,
entre otras cosas, de la implementacion de politicas arraigadas al sistema de
poder vigente, es otro indicador significativo de retroceso en la seguridad
humana. Enla actualidad, un habitante en Zambia tiene menos probabilidades
de cumplir 30 aflos que una persona nacida en Inglaterra en 18403 En nueve
pafses, seis de Africa Subsahariana y tres de los llamados “en transicién” (ex
integrantes de la URSS), la esperanza de vida actual es menor delo que eraenla
década de los setentat De la mano, y de continuar con la actual tendencia, mas
de 40 millones de nifios menores de cinco afios se sumaran ala lista de muertes
infantiles evitables para el afio 2015. La cantidad de estos nifios equivale a tres
veces el total de menores de cinco afios de Londres, Nueva York y Tokio?

1 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 2005. 1La cooperacion internacional ante una encrucijada. Ayuda al desarrollo, comercio y
seguridad en un mundo designal, México: Mundi Prensa, 2005), p. 4.

2 Ibidem, pp. 4-5.

3 Ibidem, p. 4.

4 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 2010. La verdadera rigueza de las naciones. Caminos al desarrollo humano. Edicion del
vigésimo aniversario, (México: Mundi Prensa, 2010), p. 4.

5 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 2005, gp. cit.; p. 5.
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Desde la perspectiva tedrica de la seguridad humana, la seguridad debe
centrarse en las personas y los objetivos, elementos e instrumentos que la
componen, deberfan estar orientados a la forma en la que la gente vive y res-
pira en la sociedad, la libertad con que puede ejercer diversas opciones y el gra-
do de acceso alas oportunidades sociales¢ La concepcion de seguridad huma-
na se relaciona con el clamor de las personas, cualquiera que sea el lugar que
habita, para tener calidad de vida adecuada, satisfacer sus aspiraciones y dar
respuestas a sus incertidumbres cotidianas’

Como concepcidn integral y multidimensional, en oposicion al arquetipo
tradicional de seguridad, la seguridad humana intenta responder entonces a
interrogantes de tipo cotidiano como si las personas cuentan con servicios de
salud apropiados, si cuentan con el ingreso suficiente o necesario para procu-
rarse una vida con dignidad, si son victimas de represion o persecucion alguna,
si se sienten seguras en las calles, si se desenvuelven en un medio natural sano,
o sitienen acceso a suficientes y adecuados alimentos.

En este afan por romper con la estrechez unidimensional de la seguridad
tradicional, intrinsecamente relacionada con el conflicto, la seguridad humana
comprende que a las inseguridades convencionales, vinculadas al elemento
estatocéntrico y al factor militar, pueden sumarse otras tantas, de igual o mayor
importancia, derivadas de elementos de orden politico, social, alimentatio,
cultural, econémico, medioambiental, entre otros; y comprende que la diversi-
dad de amenazas proviene de un amplio nimero de actores y sujetos, por lo
que solo pueden enfrentarse a través de mecanismos o instrumentos igual-
mente diversos por medio de redes o vinculos entre los distintos actores y en
multiples sectores.

Colocar como eje a los individuos, hacer de las personas —y no solo de los
Estados— el objeto principal de la seguridad, implica entonces la consideracion
de un amplio espectro de condiciones o amenazas a la supervivencia, que po-
drfan no ser prioritarias dentro de los esquemas tradicionales de la “seguridad
nacional”. Al tener como pilares ala Zbertad respecto del miedoy ala libertad respecto
de la necesidad, la seguridad humana hace referencia asi tanto a los asuntos que
ponen en riesgo la vida y las posesiones de las personas, como a los umbrales
minimos que condicionan la calidad de vida. La guerra, los delitos contra las
personas y contra la propiedad, la inseguridad ciudadana en sus variadas
formas, la corrupcion, el narcotrafico, el lavado de dinero, el contrabando de
armas, el terrorismo, asi como vulnerabilidades crénicas como el hambre, la

6 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 1994.Un programa para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social. PNUD, (México:
Fondo de Cultura Econémica, 1994), p. 26.

7 Soledad Alvear; “Seguridad Humana: la persona como objetivo privilegiado de las politicas publicas nacionales e
internacionales”, en Francisco Rojas Aravena y Moufida Goucha (editores), Seguridad Humana, Prevencion de Conflictos y
Paz, (Chile: UNESCO-FLACSO, 2001), p. 406.
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enfermedad, la precarizacion laboral y el desempleo, la exclusion social, la
marginacién, la inexistencia de redes de asistencia social, el deterioro de las
condiciones de salud, la falta de oportunidades educativas o el deterioro en el
plano de los derechos mas elementales,? deben ser consideradas pues amena-
zas tangibles y vigentes ala seguridad de las personas.

Bajo esta vision multidimensional e integral de la seguridad, la seguridad
alimentaria se vuelve entonces un aspecto vital. Sin alimento las personas
mueren; sin alimento, no puede garantizarse el derecho mas simple, es decir, el
derecho ala vida. La seguridad alimentaria se convierte as{ un tema imperativo
en cualquier agenda de seguridad, de desarrollo y de gobernanza.

(In)Seguridad alimentaria global
Cada seis segundos muere un nino por falta de alimento

Desde la perspectiva de la seguridad humana, la seguridad alimentaria hace
referencia a que todas las personas tengan permanente acceso fisico y econé-
mico a alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades y prefe-
rencias alimenticias con el proposito de llevar una vida activa y sana. De esta
forma, la seguridad alimentaria se preocupa porque todos, en cualquier mo-
mento, tengan acceso a alimentos en cantidad y calidad adecuados sin impor-
tar las carestfas, el abastecimiento e incluso la aplicacion de politicas o estrate-
gias de mercado; se refiere no sélo a que haya suficiente alimento para todos,
sino que se tenga derecho a él, ya sea porque se cultiva, se compra o se aprovecha
un sistema publico de distribuciéon de alimentos? En la actualidad hay sufi-
ciente alimento para proporcionar a cada uno de los siete mil millones de
habitantes del planeta entre 200 y 300 kilocalorias mas del minimo necesa-
riol0 Sin embargo, gran parte de la poblaciéon mundial no tiene acceso a ali-
mentos por problemas de distribucién mas que de produccion.

En efecto, la disponibilidad alimentaria es una condicion necesaria de la
seguridad, pero no es suficiente; la gente puede pasar hambre incluso habien-
do alimentos de mas!!'A finales del siglo pasado, alrededor de 854 millones de
seres humanos padecian hambre; de éstos, 845 millones pertenecian al llama-
do “mundo en desarrollo” y 9 millones a poblacién de paises industrializados.

8 Ernesto Lopez; “La agenda de la seguridad humana: el caso del MERCOSUR”, en Francisco Rojas Aravena y
Moufida Goucha (editores), op cit., pp. 379 y 384.

9 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 1994, gp. cit., p. 30.

10 Establecido en 2,100 kilocalorfas por persona adulta de acuerdo ala Organizacién Mundial de la Salud.

11 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 1994, op. cit., p. 30.
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Segtin la FAO, a inicios del siglo XXI, 1,020 millones de personas sufrian de
subnutricion, de los cuales 1,005 millones habitan el mundo en desarrollo, es
decir el 98% de la poblaciéon hambrienta mundial, y otros 15 millones en el
mundo denominado desarrollado. Al comienzo de la segunda década de este
siglo, la situacién no ha mejorado minimamente; de acuerdo con datos del
Programa Mundial de Alimentos, la poblacién que actualmente padece ham-
bre ha aumentado en casi 150 millones en menos de 10 afios. Hoy difa entre 925
millones y mil millones de seres humanos sufren este grave problema, lo que
supera la suma de las poblaciones de Estados Unidos, Canada y la Union
Europea juntos.

Recientemente, y como resultado entre otros factores de la implemen-
tacion de las politicas neoliberales, ha habido un aumento considerable de la
inseguridad alimentaria en el mundo. Como ideologia y practica politica,
econdmica y hasta sociocultural, el neoliberalismo no sélo ha permeado las
estructuras economicas o las relaciones comerciales de los Estados, sino que
ha tenido significativos impactos en ambitos tan importantes como el de la
seguridad. La disminucién de la participacion del Estado; el libre mercado y la
competencia en condiciones de (supuesta) igualdad, aunado a la privatizacion
de bienes y/o servicios en donde se sustentan diversas garantias o derechos
sociales, son factores caracteristicos cotidianos —en la sociedad internacional y
alinterior de los paises— que han conducido a la fragilidad estatal, permeado la
capacidad del Estado en el cumplimiento de sus diferentes obligaciones y, por
ende, erosionado la capacidad que la dirigencia politica deberfa poseer para dar
respuesta alas demandas sociales de las poblaciones!? imposibilitando a su vez
el ejercicio de labuena gobernanza.

Los crecientes niveles de inseguridad alimentaria son fiel reflejo de esto.
Los paises agricolas que eran exportadores de alimentos se han convertido
poco a poco en importadores, elevando el nivel de dependencia respecto de
los paises que poseen alta tecnologfa e industria para procesatlos. El suminis-
tro de alimentos se ha convertido, consecuentemente, en una herramienta de
negociacion politica que otorga a los pafses industrializados mayor poder de
dominacién sobre las naciones pobres!3y hambrientas. De la mano, los planes
de ajuste estructural han conducido al detrimento del Estado en los progra-
mas de apoyo a los productores de alimentos provocando, por un lado, el des-
mantelamiento de instituciones publicas y, por otro, la desarticulacion entre la
produccion y el consumo. Como secuela, sobre todo en los paises de menor

12 Sandra Kanety Zavaleta; “Alcances y limites de la seguridad humana como marco de accion del Estado para proveer
seguridad” en La seguridad humana en Meéxico. (México: CDHDF-UAM, 2012), en prensa.

13 Michelle Chauvet; “Bioseguridad y seguridad alimentaria” en José Luis Pifieyro (comp.), La seguridad nacional en
Mexico. Debate actnal. (México: UAM, 2004), p. 455.
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desarrollo, las politicas de abandono del campo se reflejan en una precaria
inversion en investigacion agricola y en tecnologfas modernas, en el uso insu-
ficiente o inapropiado de insumos, en el funcionamiento inadecuado de los
mercados, en la carencia de infraestructura adecuada y en la falta de acceso a
créditos}* por ejemplo.

En efecto, si bien al interior de los paises desarrollados hay también un
numero considerable de poblacién subnutrida, es en los paises mas pobres que
la inseguridad alimentaria prevalece y tiene consecuencias de mayor alcance.
Factores cotidianos estrechamente vinculados a la inseguridad humana, como
la pobreza, los conflictos internos, las erradas politicas gubernamentales, la
fragilidad institucional, los elevados niveles de corrupcion, las permanentes
crisis econémicas, sociales, etc., aunado a aquellos relacionados con los facto-
res climaticos como las sequias o las lluvias excesivas, profundizan el problema
alimentario.

Considerado uno de los paises de menor seguridad y desarrollo humanos a
nivel mundial, con una esperanza de vida de tan s6lo 47 afios, una tasa de alfa-
betizacién del 67% de su poblacién y unicamente 298 doélares per capita, —de
acuerdo con datos del IDH y de la FAO del afio 2009— Republica Democratica
del Congo es uno de los paises en el mundo que evidencia mayor inseguridad
alimentaria. De los casi 60 millones de habitantes, mds de 44 millones, es decir,
el 75% del total de la poblacion, padece subnutricién severa. Lamentable-
mente, las condiciones internas y externas no han contribuido a la disminu-
ci6n del problema. Por el contrario, la crisis alimentaria en el pafs se profun-
diza al pasar de los tiempos. Entre 1990 y 1992 la poblacion subnutrida era de
11.4 millones; entre 1995 y 1997 ascendi6 a 26.5 millones; entre 2000 y 2002
aumento a 36.6 millones de habitantes y para los afios 2004-2007 a 43.9 mi-
llones.

A nivel global, el nimero de seres humanos que padecen hambre ha cre-
cido también en forma alarmante. De acuerdo con la FAO, entre 2002-2003, en
la region de Asia y el Pacifico habria alrededor de 524 millones de personas
subnutridas; para el periodo 2008-2009 serfan ya 642 millones. Africa Sub-
sahariana paso de 206 millones a 265 millones, es decir que registré un creci-
miento de poblacion subnutrida de casi 60 millones en la regiéon en un lapso de
s6lo 5 o 6 afios. De igual manera, en los paises desarrollados ha habido un
aumento considerable respecto a la inseguridad alimentaria. Para el afio 2002,
nueve millones del mundo industrializado padecerfan hambre; para el 2009,
seis millones mas lo hatrfan. Diariamente mueren de hambre en todo el mundo
mas de 27 mil personas, de las cuales 14 mil son nifios; es decir, cada seis se-

14 Jdem
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gundos muere un infante por falta de alimento. En América Latina, por ejem-
plo, muere un nifo cada cinco minutos, o sea, 288 menores por dia a causa de
la nula, insuficiente o mala ingesta de alimentos. Al afio, el problema del ham-
bre mata a mas de 10 millones de seres humanos, el equivalente a las muertes
ocasionadas por padecimientos como el SIDA, la tuberculosis y la malaria
juntos.!>

¢Gobernanza global?

Vivir en gobernanza significaria vivir en entornos

que posibiliten el ejercicio de los derechos y las libertades

mds basicas y la participacion social y colectiva en la toma de decisiones.
Significaria la inclusion de la gente

en su propio proceso de seguridad humana. . .

Los “paises ricos” destinan unicamente el 0.25% de su Ingreso Nacional
Bruto al desarrollo, cantidad mucho menor de la que se destinaba al mismo
rubro en 1990. Comparada con el poder econémico que tienen los paises mas
ricos en el mundo, la inversién en la seguridad humana es infinitamente
inferior. Los 7 mil millones de ddlares anuales que servirfan para proveer du-
rante los proximos diez afos de agua limpia a 2 mil 600 millones de personas es
menor a la cantidad que en Europa se destina a la compra de perfumes o a lo
que en Estados Unidos se gasta en cirugfas correctivas. Con esta cantidad de
dinero podrian salvarse diariamente la vida de 4 mil personas;!6proveer salud y
alimentacion basicas costarfa aproximadamente 13 mil millones de délares, es
decir, 4 mil délares menos que lo que se gasta en este pais para alimentar a los
animales domésticos. Abastecer alimento, salud y educaciéon en sus niveles
basicos para todo el mundo costarfa, en resumen, alrededor de 19 mil millones
de ddlares. En contraste, en Europa, la venta de cigarrillos supera los 50 mil
millones de dolares y los gastos en bebidas alcoholicas exceden los 105 mil mi-
llones.

15 FAO; The State of Food Insecurity in the World 2009. Economic crises— impacts and lessons learned, (Rome: FAO, 2009).
16 PNUD; Informe sobre Desarrollo Humano 2005, op., cit., p. 9.
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Reflexion final

No habra paz, seguridad humana ni gobernanza en el mundo con los estomagos
vacios. Vivir en gobernanza significarfa vivir en entornos que posibiliten el
ejercicio de los derechos y las libertades mas basicas y la participacion social y
colectiva en la toma de decisiones. Significarfa la inclusion de la gente en su
propio proceso de seguridad humana.

El acceso a alimentos es, mas que un derecho, una rnecesidad humana vital
que tendria que ser garantizada por los gobiernos y por sus instituciones y fi-
gurar como prioridad en cualquier agenda publica —ya sea de corte social, eco-
némico, politico o hasta cultural—.

LLa negacion del alimento amenaza al maximo la seguridad humana e impi-
de la construccion de una verdadera gobernanza. La inseguridad alimentaria
constituye una de las mas importantes fuentes de debilidad de los pafses —y
de sus poblaciones— porque lacera significativamente su capacidad de accion
frente a otros Estados, pero mas importante aun, cuestiona su legitimi-
dad frente ala poblacion que “gobierna”.

Reconocer que la alimentacion es una necesidad convertida en un derecho
deberfa conducir, mas alld del disefio e implementacién de mecanismos, estra-
tegias, planes o proyectos integrales de seguridad (que contemplen los ambitos
econdmicos, politicos, sociales, culturales y por supuesto alimentarios), a una
administracion ética, comprometida y responsable de los gobiernos; con-
dicién sumamente valiosa en la construcciéon de una buena gobernanza. Y,
dentro de este proceso, si bien la eficiente participacién del Estado se vuel-
ve fundamental, la participacién organizada y consciente de la sociedad se
vuelve imperativa.
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GOBERNANZA GLOBAL DEL AGUA

Luzma Fabiola Nava

¢ a actual crisis del agua, es ante todo, una crisis de gobernanza”!

¢Qué implica esta afirmaciéon? Un desconcierto que nos deja es-

tupefactos, que sentencia y se pronuncia contra cualquier solucion.
Esta asercion cuestiona la capacidad y la voluntad de los actores que, traba-
jando conjuntamente, promueven la sostenibilidad del recurso que les es co-
mun. Ademds pareciera que la insuficiencia de la estructura institucional, que
tiene como objetivo la preservacion y conservacion de los recursos hidricos,
acentua el desequilibrio ambiental de los cuerpos de agua.

El objetivo de este texto es, a través de la presentacion de ejemplos con-
temporaneos, explorar como la gobernanza ha emergido en la crisis del agua
logrando dar buenos resultados en términos de recursos naturales e insti-
tucionales y como también, debido precisamente a la debilidad del marco
institucional, la crisis del agua no ha sido aun resuelta con la gobernanza. El
capitulo se divide en cuatro apartados. De manera sucinta, los dos primeros
abordan el marco de la gobernanza global del agua. El tercero presenta las
estrategias y los mecanismos de gobernanza, asi como los problemas de la
cuenca del Rio Mekong, del Rio Danubio y del Rio Bravo. Por dltimo, com-
paramos los casos de estudio con el objetivo de discernir si la crisis del agua es
una crisis de gobernanza. Constatamos que la gobernanza favorece la cons-
truccién y el reforzamiento de marcos institucionales para la ejecucion de
programas y planes de accioén con el objetivo de mitigar, prevenir los riesgos y
controlarla crisis hidrica.

1 GWP Global Water Partnership, Towards water security: a Framework for action, (Stockholm, Sweden, 2000), p. 16.
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Lagobernanzayelagua

LLa nocién de la gobernanza ha llegado a ser, en solamente un par de décadas,
una de las mas comunmente utilizadas en la administracion, en la economia y
en la academia. LLa gobernanza significa la articulacion de las interacciones en-
tre el Estado, los interesados yla sociedad respecto a una problematica comun.
La gobernanza es un proceso integrador dentro de un marco institucional
—reglas, normas, procedimientos— para resolver problematicas e inquietudes
colectivas mediante la participacién de la sociedad, actores y Estado2

Los recursos en agua son estratégicos y de prioridad nacional para los Es-
tados. Para las sociedades, son esenciales e indispensables para el desarrollo y
el crecimiento econémico. Por lo tanto, los ambitos sociales, politicos, econo-
micos y ambientales deben ser considerados en la gestion de este preciado
recurso. El agua es un recurso colectivo: interesa a la sociedad e involucra
todas las esferas de la vida y de la administracion. Este caracter colectivo hace
del recurso agua un patrimonio comun de la sociedad. La gobernanza de este
patrimonio sugiere entonces estructuras institucionales solidas capaces de
garantizar un proceso constante y complejo de interacciones entre la plura-
lidad y diversidad de actores para soportar la toma de decisiones yla aplicacion
de nuevas reglas y mecanismos colectivos respecto a la problematica que han
definido como comuin?

La gobernanza global del agua

A partir de diversos aportes de la literatura especializada, se asume que la
gobernanza global del agua consiste en las interacciones, negociaciones y rela-
ciones de colaboracion y cooperacion entre el Estado y los actores con el
objetivo de conciliar sus intereses respecto a la gestion del agua y las mani-

2 Los "actores' son los interesados en participar enlos procesos y mecanismos que conlleva la gobernanza. En el caso
del recurso agua, ejemplos de actores son: grupos ambientales (ONG y ONL); el ciudadano que vive en la zona aledafia
al Rio, en la zona urbana o rural; el agricultor; el ganadero; el pescador; el ingeniero civil; el académico; el sector
industrial y financiero; la institucion encargada de la gestién de las presas; las respectivas autoridades federales,
estatales, municipales y locales responsables de algun aspecto relacionado a la gestion del agua y del medio ambiente;
las respectivas organizaciones internacionales; etc. Es decir todo aquel (‘actor' privado, publico o institucional;
econdmico, social, ambiental o cultural) que desempefia y representa un rol importante y relacionado con el recurso
agua. Un "actor' de la gobernanza es asi, aquel que toma parte y que, directa o indirectamente, esta implicado, o en su
caso, afectado por la gestidén del recurso agua. El 'Estado' es también un 'actor' de la gobernanza, sin embargo, la
gobernanza es posible por la participacion, el compromiso y la organizacién de los actores antes mencionados.

3 Vasudha Chhotray y Gerry Stoker, Governance, Theory, A Cross-Disciplinary Approach Palgrave Macmillan, 2008), p. 3.
Alex Caldera Ortega, Gobernanza y sustentabilidad: Desarrollo institucional y procesos politicos en torno al agna subterrdnea en
Meéxico: Los casos del valle de 1edn y del valle de Aguascalientes, (Tesis presentada para obtener el titulo de Doctor en
Investigacion en Ciencias Sociales con Mencién en Ciencia Politica de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales-Sede México, 2009), p. 326.
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festaciones de las crisis hidricas tales como la escasez del recurso y las sequias;
la contaminacion y degradacion cualitativa de los cuerpos de agua, la pérdida
de biodiversidad y habitat, asi como los retos impuestos por la satisfaccion de
las necesidades de los usuarios y la conservacion del equilibrio ecosistémico y
bienestar social.

El World Wildlife Fund (WWEF), en el reporte sobre los diez rios identifi-
cados mundialmente en riesgo, sefiala la crisis de la gobernanza hidrica como
uno de los factores que ha acentuado la crisis del agua exacerbando el nivel de
explotacién y de contaminacién hidrica. También indica que la gobernanza ha
sido un factor de éxito que favorece la conservacion y la restauracion de los
recursos hidricos y contribuye a la preservacion del equilibrio entre la esfera
socioeconomica, politica y ambiental. La sostenibilidad de la cuenca y la pre-
servacion hidrica son resultados positivos dentro del marco institucional de
la gobernanza# El caso del Rio Mekong, del Rio Bravo y del Rio Danubio yla
gestion de sus respectivas cuencas son ejemplares.

Tres maneras de comprehenderla gobernanza

Geografica, econémica y socioeconémicamente son distintos pero en materia
de gobernanza del agua los siguientes casos comparten ciertas analogfas.

Elcaso del Rio Mekong

El caso del Rio Mekong5subraya la importancia de la integracion de la cuenca
en términos de sustentabilidad y de sociabilizacién ante la degradacion am-
biental. La cuenca, siendo la unidad territorial de gestion, permite la integra-
cion de proyectos hidraulicos y de sustentabilidad de los recursos hidricos. En
la cuenca del Mekong, gobiernos, agencias de ayuda, organizaciones no guber-
namentales y usuarios de cada uno de los paises drenados por la cuenca, han
asumido responsabilidades encaminadas a la gestion y conservacion de los
recursos hidricos y sobre todo a la sostenibilidad del sistema ecolégico.

Asi, la Comision del Rio Mekong (MRC) fue creada en 1995 bajo el princi-
pio integrador de la cuenca y de la distribucion equitativa del recurso entre los

4 WWEF, World Wild Life, World's top 10 rivers at risk, (Gland, Switzerland, 2007), p. 45.

5 ElRio Mekong tiene una longitud de 4,600 km aprox. La cuenca hidrolégica se ubica en Asia y drena los territorios
de China, Myanmar (Birmania), Laos, Tailandia, Camboya y Vietnam. Cubre una superficie total aprox. de 805,604
km’, de los cuales 168,400 km’ se encuentran en China; 27,500 km”en Myanmar; 198,400 km’ en Laos; 194,100 km® en
Tailandia; 157,000 km’ en Camboya, y 35,000 km® en Vietnam.
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usuarios. 0 Affeltranger y Lasserre argumentan que la distribucién de los
recursos hidricos de la cuenca del Mekong representa un factor geopolitico
que cristaliza la tension entre los paises drenados por la cuenca pero, sobre
todo, las relaciones existentes entre los usuarios. Sin embargo el elemento que
llev6 alos Estados riberefos a organizarse y que los condujo progresivamente
aestablecerla MRC fuela degradacion yla pérdida del equilibrio ambiental dela
cuenca. El potencial hidraulico de la region y el desarrollo del sector agricola e
industrial estaban amenazados debido a la crisis del agua? EI WWF menciona
que otros eventos como la ilegalidad y la sobre explotacion pesquera, asi como
la inmensa actividad antropogénica —presas de almacenamiento e hidro-
eléctricas, acueductos, carreteras—, la deforestacion y sedimentacion, progresi-
vamente favorecieron la organizaciéon de un marco de gobernanza para la
sostenibilidad dela cuenca.

Dada la importancia del recurso agua para la region y los ecosistemas,
colectivamente se lleg6 al consenso que garantizar los volumenes de agua
suficientes para los usuarios y el desarrollo de las actividades socioeconémicas,
pero ante todo favorecer la sustentabilidad de la cuenca y mantenerla en equi-
librio, serian la prioridad. Un marco de gobernanza era entonces necesario y la
MRC fue entonces la institucion creada para sostener y aplicar las decisiones de
los actores. Para los miembros de la MRC, el desarrollo de proyectos hidrauli-
cos y el uso de los recursos hidricos impactan y desequilibran el medio am-
biente. Razén por la cual, la cuenca se ha comprendido como una red compleja
de interacciones entre diversos actores e intereses cuya gestion integral busca
la sostenibilidad hidrica. El sentido de apropiacion de la cuenca vehiculado por
la MRC es trascendental y con ello se busca reforzar la cooperacion de los esta-
dos riberefios en cuanto a la gestion integral de la cuenca y la prevencion de
crisis hidricas.

E/caso del Rio Danunbio

El caso del Rio Danubio® muestra como el desgaste ambiental de la cuenca
cuestiona la institucionalidad de la gobernanza favoreciendo el reconoci-
miento de la cuenca y la renovacion y adaptacion de los mecanismos de gober-

6 Los miembros de la MRC son Camboya, Laos PDR, Tailandia y Vietnam. China y Myanmar son socios (invitados
siempre a dialogar en las sesiones de la MRC) [http:/ /www.mrcmekong.org/] consultado el 11 de Julio de 2012.

7 Affeltranger Bastien y Frédéric Lasserre, “La gestion par bassin-versant: du principe écologique a la contrainte
politique — Le cas du Mékong”, VertigO - la revue électronigue en sciences de ['environnement, vol.4, No. 3 (2003) p. 1-7
[http://vertigo.revues.org/3715], consultado el 12 de Julio de 2012.

8 El Rio Danubio tiene una longitud de 2,780 km. La cuenca hidrolégica de 801,463 km’es compartida por 19 paises:
Albania, Austria, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Republica Checa, Alemania, Hungtfa, Italia, Macedonia,
Moldavia, Polonia, Rumania, Serbia, Montenegro, Eslovaquia, Eslovenia, Suiza, y Ucrania.
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nanza hidrica con el objetivo de controlar la crisis y preservar el equilibrio del
medio ambiente. La Comisiéon Internacional para la protecciéon del Rio
Danubio (CIPD) y el WWF mencionan que la Cuenca del Rio Danubio es la mas
vasta a nivel mundial y, por lo tanto, los retos ambientales son de trascendental
importancia. Las variaciones climaticas, la explotacion ejercida sobre los re-
cursos hidricos y los ecosistemas, la contaminacion proveniente del sector
agricola, industrial y urbano, las infraestructuras construidas para facilitar la
navegacion y la generacion de energfa hidroeléctrica, y el desarrollo de acti-
vidades comerciales han provocado el deterioro ambiental de la cuenca remi-
tiendo en cuestiéon los mecanismos de gobernanza? Paralelamente este des-
gaste ecologico ha favorecido el reconocimiento de la cuenca como un espacio
comun que hay que restaurar y preservar. Ello ha motivado la instauracion de
un marco de gobernanza para favorecer la participacion de las partes impli-
cadas enla resolucion de la crisis del agua.

La CIPD es el organismo internacional que promueve el uso equilibrado y
sostenible de los recursos hidricos en la cuenca. A través de una estrecha
colaboracién y comunicacioén con los estados riberefios, la CIPD fortalece la
cooperacion y el entendimiento mutuo entre los pafses de la regién, redu-
ciendo la probabilidad de conflictos y favoreciendo, ante todo, ese sentimiento
de apropiacion que permite el logro de los mecanismos de gobernanza. La
CIPD encuentra su base legal en el Convenio sobre cooperacion para la pro-
teccion y el uso sustentable del Rio Danubio (Convenio para la proteccion del
Rio Danubio, CPRD) de 1998. EI CPRD es el instrumento legal para la coope-
racion respecto a la gestion del agua transfronteriza en la cuenca del Danubio.
Bajo este convenio, los paises signatarios!’ se comprometen a cooperar parala
gestion sustentable y el uso racional y equitativo de los recursos hidricos; la
conservacion de las aguas superficiales y subterraneas; la reduccion de la con-
taminacion y la adopcion de medidas encaminadas a la reduccion de las fuen-
tes de contaminacion; y, la prevencion de inundaciones y accidentes y desas-
tres. A través de la CIPD, los paises miembros participan en la construccion del
consenso en cuanto al equilibrio y sostenibilidad de la cuenca.

Ademas, en el marco de gobernanza que representa la Unién Europea
(UE), la Comision es la institucion responsable de la implementacion de la
Directiva marco del agua y de la Directiva relativa a la evaluacion y gestion de
los riesgos de inundacion de la UE. Bajo este marco de gobernanza suprana-
cional, la Comision representa una plataforma de cooperacion y de coordi-

9 CIPD, Comisién Internacional parala proteccion del Rio Danubio, [http:/ /www.icpdr.org/main/] consultado el 12
de Julio de 2012y WWT, 2007, op. cit., p. 12.

10 Alemania, Republica Checa, Austria, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia, Croacia, Serbia, Montenegro, Bosnia-
Herzegovina, Bulgaria, Rumania, Moldavia, Ucrania y la Union Europea.
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nacion de actividades y sobre todo de compromisos contraidos por los
signatarios, que encuentran su fundamento en las normas que han creado y
aceptado comunmente pero sobre todo en el marco institucional de la UE.

E/lcaso del Rio Bravo

El caso del Rio Bravo'! ejemplifica la necesidad de reforzar primeramente el
marco institucional para que la gobernanza pueda consolidarse y resolver la
crisis hidrica regional. Debido a riesgos derivados de la escasez del recurso y
periodos de sequia regionalizados, la sobre explotacién y el deterioro hidrico,
yla pérdida de biodiversidad, el gobierno federal de México renueva la estruc-
tura institucional de la gestion ambiental pero sobre todo la de la gestion del
agual? El gobierno mexicano, a través de una serie de reformas, cambia de
paradigma de gestion con el objetivo de favorecer la gobernanza del agua
recalcando asi la importancia de “las interrelaciones de la gestion del agua con
el medio ambiente; la biodiversidad; el uso y la conservacion del suelo; el
desarrollo humano; el derecho al agua; la salud; el desarrollo econémico; la
productividad y competitividad; la generacién de energfa; el financiamiento;
los procesos [sociopoliticos] y los aspectos juridicos; y la variabilidad clima-
tica”.!3 Un cambio de paradigma tomado desde el centro que se aplica en
consecuencia a todo el territorio nacional.

Bajo la necesidad urgente de organizar y planear el territorio nacional por
cuencas se crean entonces los Consejos de Cuenca en la década de los afios
1990. El Consejo de Cuenca del Rio Bravo se constituye en 1999 con el
objetivo institucional de mejorar la administracion de los recursos hidricos y
preservar la cuenca. Su rol es fundamental ya que busca la creacién de
consenso entre los que comparten la cuenca al promover la integracion de los
usos agricola, publico-urbano, industrial y pecuario; las agencias publicas
federales, estatales y municipales, as{ como los miembros de la academia y las
asociaciones profesionales. El objetivo es el aprovechamiento racional de los
recursos de la cuenca y que la gestion del recurso agua sea integral. Idealmente
se piensa que el Consejo sea la instituciéon emblematica de la gobernanza en
este espacio hidrico.

1E] Rio Bravo tiene una longitud de 2,000 km. La cuenca hidrolégica se ubica al norte de México y se comparte con
Estados Unidos (Texas). Cubre una superficie total de 457,257 km’, de los cuales 231,000 km” se localizan en Estados
Unidos (Cuenca del Rio Grande) y 226,275 km” en el territorio de México. En México, la cuenca del Rio Bravo drena
los territorios de Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Leén y Tamaulipas. Cabe mencionar que desde Colorado,
BUA hasta su desembocadura en el Golfo de México, el rio tiene una longitud de 3 051km.

12 Helena Cotler, coord. México. Manejo integral de cuencas en México: estudios y reflexiones para orientar la politica ambiental,
Semarnat-INE, 2004) p. 11-17.

13 Polioptro Martinez Austria, “La escasez de agua y la gestion integrada”, Red Internacional de Organismos de Cuenca
(RIOC, 2010) 22 [http:/ /www.riob.org/IMG /pdf/POLIOPTRO.pdf] consultado el 12 de Julio 2012.
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Al respecto, los problemas ambientales existentes en la cuenca son, por
una parte, inherentes a la zona en la que se encuentra y, por la otra, efecti-
vamente se trata de un problema de gobernanza. El WWF indica que el
principal problema ambiental de la cuenca del Rio Bravo esla sobre extraccion
del recurso hidrico. Problema que se acentda por el escaso nivel de pluviosidad
y los periodos prolongados de sequia que caracterizan a la zona arida drenada
por la cuenca del Bravo. Se suma que los actores del proceso de la gobernanza
no han logrado desarrollar atn una visiéon de cuenca y, por consecuente, el
sentimiento de apropiacion y de identificacién con este espacio hidrico es
insuficiente para el éxito de cualquier mecanismo que promueva la gober-
nanza. Por ello, especialistas y miembros de la académica mencionan que “el
degradado estado ambiental de la cuenca puede ser el resultado de la falta de
coordinacion y de cooperacion entre los Estados drenados por la cuenca y de
la inercia que existe entre los interesados y las instituciones. Es decir, el
problema de gobernanza de la cuenca puede ser una de las principales causas
dela crisis del agua en el Bravo.”14

El marco institucional en vigor en la cuenca del Bravo es débil y no ha sido
disefilado exclusivamente para la cuenca. Es un marco que ha sido elaborado
por la federaciéon buscando resolver problematicas regionales. Quizas este
modelo problematice la creacion de una vision colectiva de la cuenca en el es-
pacio geografico en cuestion y entre los actores. Situacién que pone en
evidencia lo que especialistas consideran como “un proceso de gobernanza
deficiente que agrava la crisis del agua y debilita los esfuerzos encaminados
para el desarrollo y el uso sustentable de los recursos hidricos.”!?

¢Es entonces la crisis del agua una crisis de gobernanza?

El caso del Mekong indica que eventos criticos ambientales favorecen la go-
bernanza y la busqueda de soluciones innovadoras. La crisis del agua motiva a
los actores a participar y organizarse paralograr la sostenibilidad y el equilibrio
de la cuenca. La creacién de instituciones como la Comisioén del Rio Mekong
permite a los actores reafirmar su voluntad de trabajar conjuntamente por la
integridad de los ecosistemas; la preservacion de los modos tradicionales de
vida; la gestion de los riesgos de inundaciones; y sobre todo, el desarrollo y
promocién de la participacion de la sociedad en la toma de decisiones. Es

14 Comunicaciones personales con miembros de la comunidad epistémica. Investigaciéon de campo - Estancia de
investigacion enlaNMSU (octubre 2011- febrero 2012).
15 Thid.

119



LUZMA FABIOLA NAVA

decir, la visién comun de la cuenca impera y la gobernanza se construye a
partir del reconocimiento de una crisis de agua.

En el caso del Danubio la situacion es similar. La crisis ambiental y el re-
conocimiento de la cuenca como espacio comun territorial de gestion son el
factor que favorece los procesos de gobernanza para la sostenibilidad de los
recursos hidricos yla preservacion del equilibrio ambiental. Ademas, este caso
de gobernanza se inserta en un marco mas amplio que es el de la UE. Lo que
implica la existencia de un conjunto de reglas y procedimientos al que deben
responder los miembros de la Comisiéon (miembros de la UE). En este caso
también la crisis del agua ha favorecido la gobernanza.

Por tltimo, la actual crisis del Bravo es, ante todo, una crisis de gobernanza.
Ciertamente la zona drenada por la cuenca representa para los residentes
enormes retos en materia ambiental principalmente porlaaridez y el bajo nivel
de precipitaciones. El modelo de gobernanza ha sido disefiado a nivel federal,
aplicado a la cuenca y atin no ha sido adoptado localmente. Es decir, no existe
entre los actores una vision comun de cuenca del Rio Bravo, y el Consejo de
Cuenca no halogrado atun sus objetivos precisamente porque los actores no se
sienten identificados con la cuenca. No la perciben como un patrimonio que
les es comun. Consecuentemente, el proceso de gobernanza de la cuenca de-
pende aun de las decisiones tomadas a nivel federal cuando deberfa depender
delas decisiones tomadas en la cuenca. La crisis del agua persistira hasta que se
renueve, innove y adapte la gobernanza del Bravo.

Constatamos entonces que el marco de la gobernanza se ha puesto en
practica porque los recursos hidricos estan en crisis y que la crisis del agua
empeora cuando la gobernanza esta en crisis. El factor comun entre estos ca-
sos es precisamente la concientizacién sobre la crisis del agua y las decisiones
que hay que tomar al respecto dentro de los limites territoriales de la cuenca.

Reflexiones finales

Sila sentencia que resuelve el juicio se confirma, evidentemente es necesario
modernizar la gobernanza. ILa gobernanza global del agua requiere de meca-
nismos innovadores para remediar la crisis hidrica. Es precisamente en esta
crisis que se pueden construir marcos institucionales de gobernanza para la
preservacion y la sostenibilidad de los recursos hidricos. La toma de concien-
cia de la crisis de los recursos hidricos es reparadora y generadora de resulta-
dos efectivos en materia ambiental e institucional. Permite crear consenso
entre los actores y valorar la cuenca y los ecosistemas. Los ejemplos muestran
que lo que ha conducido a los Estados riberefios y a los actores implicados a
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organizarse es precisamente la preocupacioén por la constante aparicion de
amenazas ambientales y riesgos adversos observados en la cuenca y sobre
todo las consecuencias en el bienestar socioeconémico

La gobernanza global del agua es un proceso basado en el reconocimiento
del caracter comun del recurso; de la cuenca como espacio geografico y uni-
dad territorial de organizacion social y de gestion de los recursos hidricos; y
consecuentemente, de la importancia del uso racional y de la sostenibilidad de
los recursos vis-a-vis su medio ambiente y el contexto socioeconémico. La
actual crisis del agua es, ante todo, una falta de innovacién y de redescubri-
miento dela gobernanza.
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LA GOBERNANZA GLOBAL
DEL CAMBIO CLIMATICO

Marcela 1.dpez-1"allejo Olvera

Introduccion

1 cambio climatico es un problema esencialmente global. Sus meca-

nismos de gobernanza han sido también globales. El tema tomé fuer-

zadesdeladécada de 1970, pero se consolidé como tema de la agenda
ambiental global casi dos décadas mas tarde con la puesta en marcha de los
primeros instrumentos internacionales para la proteccion de la capa de ozono
a través del Protocolo de Montreal en 1987. Fue en la Cumbre de Rio en 1992
cuando el cambio climatico inauguré una serie de mecanismos propios que
abordaban el problema de forma integral y abarcaban seis gases de efecto
invernadero (GEI), ademas de los propuestos en Montreal. A la fecha se puede
hablar de la consolidacion de los mecanismos de gobernanza climatica global
como el hecho de contar con documentos, instituciones, reuniones y not-
mas como el Protocolo de Kioto; no asi los resultados en términos de imple-
mentacion de las mismas, de un nuevo acuerdo vinculante y su resultado en la
disminucion real de GEL.

Breve historia de la gobernanza climatica global

El problema de la contaminacion atmosférica comienza a notarse en la década
de 1960 en paises industrializados. Problemas como la lluvia acida o el hoyo en
la capa de ozono a causa de cierto tipo de gases emitidos por los procesos
industriales comenzaba a afectar a algunas sociedades. El tema se va posicio-
nando en la incipiente agenda ambiental global, presentandose en la Confe-
rencia sobre el Medio Humano llevada a cabo en 1972 en Estocolmo. Asi
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mismo, se comienzan los esfuerzos binacionales y regionales para solucionar
esta situacion.

Sin embargo, es hasta la década de 1980 que el tema encuentra un cauce
institucional de corte global. En 1985 se llevaria a cabo la Conferencia Mundial
para la Proteccion de la Capa de Ozono y tres afios mas tarde entrarfa en vigor
el Protocolo de Montreal con el objetivo de prohibir la emisién de cloro-
fluorocarbonos (CFCs) y de hidroclorofluorocarbonos (HCFCs), principales
causantes del deterioro de la atmdsfera y que eran contaminantes propios de
algunos procesos productivos que requerfan de gases para enfriamiento. A
pesar de que esta decision afectaba directamente a ciertos sectores industriales
(automotores, electrodomésticos, alimentos, quimicos, etc.), los paises fir-
mantes acataron las normas y las implementaron exitosamente, sustituyendo
estos componentes por otros menos contaminantes.! Este protocolo se pensé
como modelo paraintegrar otros gases contaminantes.

Una parte importante que contribuy6 al desarrollo de la gobernanza
climatica global fue la comunidad epistémica. Al ser un tema especializado, la
Organizacion Mundial de Meteorologia convocé a diversos cientificos a nivel
internacional para sustentar cientificamente los esfuerzos que se venian reali-
zando desde el ambito politico-diplomatico. Como resultado de esta convo-
catoria, en 1988 se crea el Panel Intergubernamental para el Cambio Climatico
(PICC) como 6rgano que validaria cientificamente las evidencias y resultado de
las negociaciones sobre el tema.

Con estas instituciones y normas globales en marcha y con la legitimidad
dada por el PICC, la Conferencia llamada L.a Atmosfera Cambiante: Implica-
ciones para la Seguridad Global, llevada a cabo ese mismo afio en Toronto,
abre la puerta para incluir el tema en la agenda internacional. La idea de crear
un mecanismo especifico para involucrar otros gases y crear compromisos
ambientales con respecto al cambio climatico se materializarfa unos afios des-
pués en la Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1992 en Rio de
Janeiro. En esta conferencia se acuerda la Convencién Marco de Naciones
Unidas para el Cambio Climatico (CMNUCC) en donde se disefian los ele-
mentos y definiciones de la gobernanza global climatica y en donde se sefiala la
responsabilidad “directa o indirecta” de las actividades humanas como causa
del mismo. Esto implicaba que el desarrollo de los paises industrializados ha-
bia sido sustentado histéricamente por la quema de combustibles fosiles que
habfan contaminado el ambiente. Por ello, el responsable de la contaminacion

1 Los gases mencionados fueron sustituidos por hidrofluorocarbonos (HFCs) y perfluorocarbonos (PFCs) que son
menos dafiinos para la atmésfera y que cumplen con la misma funcién de enfriamiento.
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serfa quien deberfa pagar los costos de la misma. El objetivo principal de la
CMNUCC era la estabilizacion de los GEI en un periodo que permitiera la resi-
liencia de los ecosistemas en un marco de desarrollo sustentable?

Entre los elementos fundamentales de la CMNUCC se encontraba la deci-
sion de convocar anualmente a los miembros de la Convencion a través de
Conferencias de las Partes (COPs). Otro elemento basico fue el de incluir seis
gases de efecto invernadero, derivados de los procesos industriales o de la
transicion de algunas economias ex socialistas hacia el modelo capitalista. El
tercero fue generar protocolos para operar la convencion. El dltimo fue uno
de los mas importantes, pues comprometia a las partes a establecer metas
concretas de reducciéon de GEI o que limitaran su emisioén. Estos compro-
misos se plasmaron en dos listas anexas a la convencién. La primera, el Anexo
I, inclufa a las economias industrializadas; el Anexo II integraba a las econo-
mias de Europa del Este en transicion hacia el modelo capitalista.

Fue en la tercera COP, llevada a cabo en 1997 en Kioto, Japon, que se
acordo un protocolo para implementar los términos de la CMNUCC. El Proto-
colo de Kioto (PK)? fue la figura en donde se establecerian los compromisos
reales de los paises listados en los Anexos, asi como otros mecanismos. El
rango de reduccién de GEI para el Anexo I se ubicé entre 3% y 7% con res-
pecto a las emisiones de 1990. Los Estados Anexo II se comprometian a
limitar su emision de GEI Una gran parte de paises no estaban listados en los
anexos, pues sus emisiones de GEI eran escasas. Para éstos, el compromiso era
comunicar el estado de los GEI en sus naciones peridodicamente e ir implemen-
tando los mecanismos necesarios paralograr desarrollo sin contaminacion.

Los mecanismos flexibles propuestos por el PK fueron tres. El primero fue
el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), en donde las partes no incluidas
en los anexos podrian beneficiarse de proyectos disefiados y financiados por
los paises “anexo” que resultasen en reducciones certificadas de emisiones
para dichos paises. El segundo mecanismo posibilitaba a las partes “anexo” a
intercambiar derechos de emision entre ellos y cooperar en proyectos conjun-
tos. El tercer mecanismo fungfa como un esquema de implementacion con-
junta de proyectos, especialmente de paises desarrollados con paises en desa-
rrollo. Al participar en este mecanismo, los paises “anexo” recibirfan unidades
de reduccion de emisiones que les podrian incluir en su contabilidad de GEL
Con estos tres mecanismos flexibles se pretendia incentivar el desarrollo

2 El concepto de desarrollo sustentable habia sido definido en la Convencién sobre Medio Ambiente y Desarrollo de
1985 como la utilizacion racional de recursos para el desarrollo, pero sin poner en riesgo la provision de los mismos
paralas generaciones futuras.

3 El Protocolo de Kioto entré en vigor en el 2005.
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limpio de diversos paises a través de tecnologia verde, financiamiento externo
y disefio institucional, asi como incentivar la cooperacion global. Asimismo, se
establecieron dos 6rganos subsidiarios, uno para la cuestion cientifica y otro
paralaimplementacion.

ElProtocolo de Kioto: ¢Elfracaso de la gobernanza climatica global?

Las normas e instituciones establecidas por la CMNUCC y el Protocolo de
Kioto han fungido como gufa de la gobernanza climatica global. A la fecha, se
han llevado a cabo 17 COPs y 7 Conferencias de los Miembros del Protocolo
(CMPs)#asi como diversas reuniones preparatorias y tematicas. Ademas del
Protocolo de Kioto, estas COPs han ido especializandose y creando nuevos
mecanismos para facilitar la implementaciéon. Algunos de los avances regis-
trados en las COPs/CMPs son destacables. Por ejemplo, en la COP13/CMP3
llevada a cabo en Bali en 2007, se reconocié el informe mas reciente del Panel
Intergubernamental de Cambio Climatico (PICC) y sus conclusiones sobre la
presencia innegable de calentamiento global que provocaba el cambio en el
clima. En esta misma reunion se adopté el Plan de Accidn de Bali con la Hoja de
Ruta en la que establecian mecanismos para la eficiente implementacion del
PK, tomando en cuenta estrategias para la mitigacion, adaptacion, desarrollo
transferencia de tecnologia y financiamiento. Asimismo, dos afios después, en
Copenhague se comenzé a planear la inclusiéon del mecanismo REDD (Re-
duccién por Deforestacion y Degradacion) en la certificacion de reduccion de
los Estados, asi como comenzar a planear el Fondo Verde. Otro ejemplo de
acuerdo sin precedentes fue el consenso logrado paralos Acuerdos de Cancun
en la COP16/CMP6, reunion que tuvo lugar en México. Estos acuerdos inclufan
el establecimiento de fondos de arranque rapido por 30 billones de délares en-
tre el 2010 y 2012, asf como fondos de largo plazo por 100 billones de ddlares
para el 2020 que aportarfan paises industrializados al Fondo Verde (adminis-
trado por el Banco Mundial).

Sin embargo, los resultados en términos del disefio de un nuevo protocolo
vinculante que sustituyera al PK (el cual expiraré a finales del afio 2012), asi
como la reduccion real de GEI han sido desalentadores. Una de las razones de
ello, fue el retiro del PK por parte de Estados Unidos (a falta de ratificacion de
su Congreso) en 2001. Estados Unidos se retirarfa del Protocolo argumen-

4 A partir de la entrada en vigor del PK en 2005, se contabilizan ambas reuniones, la Conferencia de las Partes (COPs)
de la CMNUCC y la Conferencia de los Miembros del Protocolo (CMP). Estas conferencias generalmente se realizan
simultineamente. A12011, se contabilizaban 17 COPs y 7 CMPs.
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tando que contaminadores potenciales como China, India o Rusia no estaban
listados en los anexos, lo que implicaba que no tendrian compromisos de re-
duccion. Sin el liderazgo de Estados Unidos (quien habia impulsado el PK a
través del vicepresidente Al Gore), algunas economias decidieron bajar el ni-
vel de sus compromisos o no implementar el PK. Ejemplo de ello fue Canada,
quien se habfa comprometido a reducir 6% de GEI, pero al estar integrado
productivamente con Estados Unidos decidié no implementar el PK y final-
mente retirarse enla COP17/CMP7enel 2011.

Aunado a la falta de un “paymaster,” se encontraban las fallas en el disefio
del PK. El Protocolo se pensé con un enfoque nacional, sin tomar en cuenta la
integracion productiva (y sectorial) de las economias o las diferencias regio-
nales. Al poner en riesgo el crecimiento y el desarrollo de practicamente todos
los sectores econdmicos, casi ningin pais ha cumplido sus metas. En algunos
lugares, cumplir las metas a nivel nacional implica frenar el desarrollo; en otras,
implica sacrificar sectores (generalmente el social) a cambio inversion en tec-
nologfa verde. Cuestionar que exista una relacion causal de las actividades hu-
manas con el cambio climatico surge como una premisa que salva el dfa de las
economias que no estan dispuestas a pagar el precio.

LLos mecanismos flexibles del PK tampoco han funcionado del todo bien.
Por ejemplo, del total de proyectos del MDL registrados al 2010, China y la In-
dia contaban con el 60%; México registraria sélo el 5%. La razén mds impor-
tante para esta subutilizaciéon del mecanismo es la falta de recursos para reali-
zar los estudios técnicos requeridos, asi como la falta de capacitacion del
personal y de equipos de investigacion. Esto deriva en un circulo vicioso, pues
los paises climaticamente mas vulnerables (y generalmente menos contami-
nantes) son quienes No cuentan con recursos para participar de este beneficio.

Esta situacion nos lleva a resaltar el problema de la falta de financiamiento
para paises con alto grado de vulnerabilidad (que generalmente no cuentan
con recursos para adaptacion). El Fondo Verde, a pesar de ser un excelente
instrumento para ello, no ha funcionado como se esperaba, pues los recursos
de arranque no han sido otorgados en su totalidad. La falta de un acuerdo vin-
culante que sustituya al PK es uno de los principales retos para la gobernanza
climatica. Los debates han sido intensos y han ido desde comprometer a todos
los paises “no anexo” hasta cémo medir los GEL Por ejemplo, si se miden en
términos absolutos por pafs, efectivamente China desde el 2009 sobrepasé a
Estados Unidos como el mayor emisor. Si se mide con emisiones per capita la
historia cambia y los paises industrializados quedan en los primeros lugares.
Pero si se mide por intensidad (unidad de PIB por unidad de combustible uti-
lizado), algunos paises de Medio Oriente quedan en los primeros lugares junto
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con los pafses con economias mas fuertes. Esto ha retardado el disefio de un
nuevo protocolo que cortijalos errores pasados y que comprometa a todos los
Estados. Cabe notar que muchos de los paises “no anexo”, como México, han
declarado que estarfan dispuestos a comprometerse; otros como la India se
han negado incluso a entregar la comunicacion nacional sobre el estado de los
GEl en su Estado.

La ultima gran falla de origen, no solamente del protocolo, sino de la go-
bernanza ambiental en general, es que ninguna de sus instituciones o normas
estan dirigidas a cambiar el concepto de consumo y produccion, mas alla del
desarrollo sustentable. En tanto las sociedades demanden bienes y servicios,
sera necesario producirlos y transportarlos. En el proceso se requerira quemar
cualquier cantidad de combustible, que por la relaciéon costo-beneficio, se
piensa que seguiran siendo mayoritariamente de origen fosil.

Conclusiones

El dafio atmosférico que la humanidad ha causado a través de sus procesos
industriales es ineludible e irreversible. A lo largo de mas de 50 afios, institu-
ciones internacionales, gobiernos y otros actores han tratado de resolver la
degradacion atmosférica que ha generado cambios en los patrones climaticos.
A la fecha hemos logrado lo contrario; cada vez emitimos mas GEI, resultado
de produccién y consumo de nuestras sociedades. Sin embargo, para evitar
que se siga esta senda, paliar los efectos de cambio climatico y adaptarnos, sera
necesario el compromiso de los diferentes actores de la gobernanza climatica.
En otras palabras, sin el compromiso de los principales estados contamina-
dores (China, Estados Unidos, India, Rusia, etc.) ningtin acuerdo vinculante
sera viable. Por otro lado, serd necesario incluir en el disefio mismo del nuevo
documento a diferentes actores y sectores productivos (especialmente el sec-
tor energético). Esto implica abrir el formato tradicional de las COPs de Nacio-
nes Unidas para integrar al “cuarto de al lado™ a las negociaciones y darle voz a
los empresarios, a tomadores de decisiones de nivel local y a las sociedades
mas vulnerables (como los pueblos indigenas). Sin estos elementos, el juicio
que se puede hacer con respecto a la gobernanza global seguira siendo nega-
tvo.
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Introduccion

I a presencia del fenémeno de la degradacion y la pérdida del entorno

natural en la agenda de la disciplina de las Relaciones Internacionales,

asi como del interés por las consecuencias socioeconémicas de la crisis
ambiental en las distintas regiones del planeta, datan de principios de la década
de los afios setenta. La celebracion de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano (CNUMH) de 1972 en Estocolmo, Suecia, representa
en las preocupaciones de la sociedad internacional el punto de partida de la
construccion de la gobernanza global sobre el medio ambiente y el desarrollo.
Estas preocupaciones, en gran medida, se circunscriben a una mayor com-
prension de los limites del crecimiento econémico y la imparable demanda de
recursos naturales para el proceso de industrializacién, heredado de la revo-
lucién cientifica y tecnolégica de finales del siglo XIX y fortalecido después de
la Segunda Guerra Mundial.

La crisis energética de 1973 y los desastres naturales en la década siguiente
en Bhopal (1984), Chernébil (1986) y Alaska (1989), aunado a la aparicion de
una segunda generacion de problemas ambientales, caracterizada por la inter-
nacionalizacion de las actividades industriales, representan el contexto sobre
el cual la Asamblea General dela ONU crea en 1983 la Comision Mundial so-
bre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CMMAD), cuyo estudio de 1987 titula-
do “Nuestro Futuro Comuan”, incorpora al debate global el concepto de desa-
rrollo sustentable, coadyuvando asi al reforzamiento de la incipiente gober-
nanza global sobre el medio ambiente, cuya institucionalidad recafa en el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), resultado de
laCNUMH de 1972.
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En este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo identificar como
la crisis ecologica mencionada fue determinante en la construccion, inclu-
yendo su promocion a través de la politica internacional y de la cooperacion
para el desarrollo, del concepto de desarrollo sustentable. Asimismo, busca
mostrar cual ha sido la evolucién de la gobernanza global a partir de la rea-
lizacién de la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMAD) de 1992 en Rio de Janeiro, Brasil. El énfasis en cuanto a
la gobernanza se realiza en el desarrollo juridico e institucional derivado del
encuentro en Rio de Janeiro, especificamente en materia de diversidad biolé-
gica, cambio climatico, desertificacion y deforestacion. Para finalizar, se pre-
senta un breve balance de la gobernanza global y de la cooperacion en materia
de medio ambiente en relacion a su contribucion al desarrollo sustentable.

Desarrollo sustentable: Haciala gobernanza global

El desarrollo sustentable retoma la idea de la condicion finita de la tierra, in-
cluyendo la de los bienes y servicios que los distintos ecosistemas proporcio-
nan a la sociedad (proteccion y regulacion climatica, materiales, cientificos,
sociales y espirituales) e integra el componente transgeneracional a la nociéon
de desarrollo. Literalmente, el desarrollo sustentable es definido por la
CMMAD como “aquel que garantiza la satisfaccion de las necesidades de las
genera-ciones presentes sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones de satisfacer sus propias necesidades”.

La nocién de sustentabilidad, vincula la necesidad de mantener el modelo
de desarrollo econémico en equilibrio con la capacidad de los diversos ecosis-
temas de soportar (capacidad de resiliencia) las actividades antropocéntricas
en las que se basa dicho modelo, caracterizado por la demanda ascendente de
recursos naturales no renovables como el petroleo, el gas y el carbon.

En el contexto de la consolidacién del modelo de desarrollo capitalista y la
crisis ecologica, junto con la aparicién de los problemas ambientales de segun-
da generacion (adelgazamiento de la capa de ozono y cambio climatico), la go-
bernanza global empez6 a tomar forma. La CNUMAD en 1992 sent6 las bases
del régimen y la gobernanza global ambiental de las dltimas dos décadas. Tanto
la celebraciéon de la también llamada Cumbre de la Tierra como las conven-
ciones y los demas instrumentos juridicamente no vinculantes derivados de las
negociaciones en Rio representan, por su alcance global, el contexto de par-
tida de una serie de esfuerzos de la sociedad internacional para alcanzar el tan
deseado desarrollo sustentable a través de la construccion de la gobernanza
global ambiental.
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El analisis de la gobernanza ambiental a partir de 1992 se bifurca. Por un
lado, el régimen formal y, por el otro, la politica internacional vinculada a las
relaciones de poder y no asf a la cooperacion internacional y al soporte de los
costos de la lucha contra el deterioro ambiental en los paises en desarrollo. En
cuanto al régimen formal, en el contexto de la CNUMAD se firmaron: la Con-
vencion de las Naciones Unidas sobre la Diversidad Biolégica (CDB), la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), la Convencién de las Naciones Unidas para la Lucha contra la
Desertificacion (CNULD)! y el Instrumento juridicamente no vinculante sobre
el cuidado de los bosques de todo tipo. Este andamiaje del derecho ambiental
internacional de 1992 ala fecha ha cobrado una dinamica y fuerza diferenciada
en la que, sin lugar a dudas, sobresale la lucha contra el cambio climatico y la
pérdida de biodiversidad. La CDB y la CMNUCC cuentan con reuniones petio-
dicas de los paises signatarios de la convencion (COPS) y con dos protocolos: el
Protocolo de Kioto sobre Cambio Climatico de 1997 y el Protocolo de Carta-
gena sobre Bioseguridad de 2000.

El régimen sobre el cuidado de los bosques y la desertificacion han corrido
una suerte distinta a los sefialados. Las negociaciones internacionales sobre los
bosques partieron con el objetivo de alcanzar un instrumento juridicamente
vinculante, cuya intencion fue superar las frustraciones en Rio. Sin embargo, la
inercia que tomaron los encuentros, primero, en el Panel Intergubernamental
sobre los Bosques vy, después, en el Foro Intergubernamental sobre los
Bosques no superaron lo logrado en Rio. Y asf, el Foro de las Naciones Unidas
sobre los Bosques, instancia que habia sido creada en el 2000, logra establecer
otro Instrumento juridicamente no vinculante de todos los tipos de bosgue > en 2007.

En lo que respecta a la CNULD, ésta es considerada una de las conven-
ciones de menor alcance concebidas en Rio. Su mandato atiende, particular-
mente, la desertificacion del continente africano. Los trabajos de los Estados
parte de la convencion lograron establecer, en su reunion en Madrid durante
2007, un plan estratégico para la aplicacion de la CNULD durante los siguientes
diez afios. Se pretende atender a través de un plan, sin obligaciones juridicas,
uno de los problemas mas serios de la crisis ambiental contemporanea. En este
sentido, si bien la pérdida de biodiversidad bioldgica y el cambio climatico han
sido atendidos por regimenes internacionales formalmente constituidos en
comparacion con los fenémenos de la deforestacion y la desertificacion, ello
no es sinébnimo de que sean exitosos. Las manifestaciones de la crisis ambien-

1 Sibien el tema de la degradacion de los suelos yla desertificacion se abordaron durante la CNUMAD, la CNULD  fue
adoptada dos aflos después, el 17 de junio de 1994 en la ciudad de Paris.

2 ONU, Instr juridicamente no vinculante sobre todos los tipos de bosque, (Asamblea General, 22 de octubre de 2007).
A/C.2/62/L.5.
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tal, asi como los datos que validan su existencia, muestran que tanto los regi-
menes particulares como la gobernanza global ambiental no han podido ase-
gurar un modelo de desarrollo responsable para las generaciones futuras.

La reduccion de gases de efecto de invernadero (GEL), principal objetivo
del Protocolo de Kioto, se ha convertido en un objetivo dificil de alcanzar. La
emergencia econémica e industrial de los BRICS y otros paises otrora conside-
rados subdesarrollados han incrementando la emisiéon de GEI. Asimismo, la
crisis economica de finales de la primera década del siglo XXI ve en el creci-
miento econdémico, en parte basado en el uso del petroleo, la unica salida
viable.

De acuerdo con el informe de 2010 de la CDB titulado “Global Biodiver-
sity Outlook3”, la pérdida de genes, especies y ecosistemas continia de forma
alarmante. Por ejemplo, entre 1970 y 20006 la abundancia de especies de verte-
brados se redujo en promedio, casi en un tercio y sigue decreciendo a nivel
mundial, dado que se registran descensos particularmente graves en los tropi-
cos y entre las especies de agua dulce. Asimismo, agrega el informe, en los
sistemas agricolas continia disminuyendo la diversidad genética de los dife-
rentes tipos de cultivo y ganado

En cuanto a la deforestacion, en América Latina entre 1990 y 2005 se per-
dieron casi 64 millones de hectareas, equivalentes a un 7 % de su superficie
forestal. Mas de la tercera parte de la deforestacion mundial entre 2000 y 2005
tuvo lugar en esa region? Cabe destacar que la pérdida y degradacion de los
bosques tiene implicaciones directas en los procesos del cambio climatico y la
pérdida de biodiversidad mencionados, en la medida que representan el habi-
tad de especies de flora y fauna y son sumideros de carbono, principal gas de
efecto de invernadero.

La desertificacién también muestra signos alarmantes. Segun un informe
de la CNULD, ésta es un fenémeno de alcance global que afecta un 40% apro-
ximadamente de la masa terrestre de nuestro planeta, incluidas ciertas partes
de Europa. Un 70% de todas las tierras secas estan afectadas por la desertifica-
cioén, con una superficie de 36 millones de km?2; los pafses menos adelantados
son los mas afectados. Mas de mil millones de personas en cien paises estan
afectados directamente por la desertificacion, o corren peligro de estarlo?

La crisis ambiental puede comprenderse desde varias aristas. Los diversos
bienes y servicios que proporcionan los ecosistemas; el caracter transversal y
multidimensional del fenémeno y las distintas escalas a través de las cuales se

3 FAO, Situacion de los bosques en el mundo 2009, (Roma: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion, 2009), p. 37.

4 Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion y su dimension politica. http:/ /wwwaunced.int/Lists/
SiteDocumentLibrary/Parliament/2003/PDUNCCD (spa).pdf
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pueden atender los problemas producen una alta complejidad, especifica-
mente politica, como resultado del alto nimero de actores e intereses invo-
lucrados

La politica y el didlogo internacionales en materia de medio ambiente par-
ten, en esencia, del principio precautorio y el compromiso comun pero res-
ponsabilidades diferenciadas, verbigracia, aquellos que podemos identificar
en el espiritu del Protocolo de Kioto. Sin embargo, las acciones preventivas y la
solidaridad internacionales estan lejos de regular las relaciones entre los diver-
sos actores de la sociedad internacional.

La preocupacion de los Estados nacionales y de las empresas transnacio-
nales es, sin duda, mantenerse en la senda del crecimiento econémico y en la
expansion de los negocios en cualquier rincén del planeta. Este dinamismo en
el modelo de desarrollo es soportado por el paradigma del consumo, la utili-
zacion de recursos fosiles y la precarizacion de la fuerza laboral. Por conse-
cuencia, en el establecimiento de las prioridades en la agenda de la politica
mundial, los compromisos ambientales en el marco de las negociaciones inter-
nacionales, especialmente en el sistema de las Naciones Unidas, no se encen-
tran en los problemas que se deben atender ala brevedad.

Aunado a la situacién anterior, el principio de compromiso comun pero
responsabilidades diferenciadas es ampliamente rechazado por el gobierno
estadounidense como aquel que debe regir las negociaciones vy, por ende, las
responsabilidades que los Estados asuman en ellas. El crecimiento econémico
de Brasil, India, China, Rusia, Sudafrica, México, etc., ademas de integrar gran-
des cantidades de GEI alos que ya han generado, de acuerdo con el Panel Inter-
gubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), un incremento
de un grado centigrado promedio en la temperatura terrestre representa no-
dos de desarrollo econémico que, de acuerdo al gobierno estadounidense,
deben asumir en mayor grado responsabilidades en cuanto alos compromisos
enlos foros internacionales.

Por su parte, la cooperacion internacional para el desarrollo ha vivido en la
ultima década un desgaste. Si bien la presencia de actores donantes en la coo-
peracion internacional ha aumentado no asi los recursos destinados a los
programas de desarrollo local, entre ellos programas de caracter ambiental.
Aunado a ello, la crisis econdmica, principalmente en los paises miembros del
Comité de Ayuda para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion parala Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), ha obligado a reducir sus apot-
taciones a las Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD), la cual alcanzé en el
2011 sélo el .31% del Producto Interno Bruto de los paises miembros, que-
dando lejos del tan anhelado .7%.
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Aunado ala politica internacional ambiental, basada en la falta de asuncion
de responsabilidades, y al debilitamiento de la cooperacién internacional para
el desarrollo, la transformacion del modelo econémico a otro de condicion
“verde” o “sustentable” ha sido muy lenta. Por ejemplo, la participacién de las
energias alternativas en la matriz de consumo energético global, de acuerdo
con Agencia Internacional de Energfa, es de 13%, mientras que la energfa pro-
veniente del petréleo, el gas, el carbon y la energia nuclear representa el 87%
restante. Al igual que en el sector energético, la transicion hacia una industria
ecoldgicamente responsable en el sector automotriz ha sido excesiva y delibe-
radamente lenta. La comercializacién de autos hibridos, eléctricos y de bio-
combustibles no ha permeado la estructura econémica, en la que la industria
automotriz desempefia un papel significativo.

En el contexto hasta ahora descrito, ampliamente antagdnico a la consecu-
cion del desarrollo sustentable, en el que se ha creado y desarrollado la gober-
nanza global en materia ambiental, podemos identificar lo siguiente:

* El andamiaje juridico e institucional ambiental internacional deriva
delas negociaciones dela CNUMAD de 1992.

* El concepto de gobernanza global implica numerosos actores, nive-
les de intervencion y, en el caso del medio ambiente, diversos temas
port la transversalidad de los ecosistemas, el cambio climatico yla pét-
dida de biodiversidad han cobrado mayor atencién e interés de la
comunidad internacional.

¢ Como en otros temas que involucran al modelo de desarrollo econo-
mico contemporaneo, los paises subdesarrollados y menos adelanta-
dos son los que presentan los mayores problemas para implementar
politicas hacia el desarrollo sustentable. Su condicién de vulnerabi-
lidad ecoldgica, social y econémica cobra una dimensiéon mayor ante
la naturaleza dela politica internacional basada en el poder.

* Sibien es cierto que ha aumentado el nimero de actores inmersos en
la gobernanza global medioambiental, se requiere de una mayor pat-
ticipacion e involucramiento de los actores locales. A la participacion
de los grupos indigenas y comunidades se le debe agregar las entida-
des subnacionales (ejidos, municipios, estados y ciudades), éstas ulti-
mas en la medida que las tendencias demograficas indican que la
mayor parte de la poblacién mundial se concentra en la urbes.
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¢ Lapresencia del PNUMA adquirirfa mayor importancia si el programa
se convierte en un organismo internacional ambiental, dicha condi-
cion le permitirfa coordinar y regular los esfuerzos ambientales de los
actores internacionales, entre ellos, los de cooperacion internacional
y de concertacion politica en pro del desarrollo sustentable.

Reflexion final

Por el caracter transversal y multidimensional de la crisis del medio ambiente,
el sistema de gobernanza global que lo atiende adquiere una alta complejidad.
Se requiere realizar un concepto claro de esta gobernanza donde establezcan
las acciones y el rol que desempefia cada uno de los actores involucrados, asf
como de reconocer los alcances y limites del derecho internacional ambiental y
de la concertacion politica en la materia. Asimismo, la gobernanza global am-
biental, como una empresa a realizar, podria establecer, o por lo menos aclarar,
las obligaciones en distintos niveles. ¢Qué les corresponde a los individuos
hacer para alcanzar el desarrollo sustentable, qué a los Estados, qué a las
empresas transnacionales, y qué a los organismos internacionales?
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Introduccién

partir de la Revolucion Industrial se configurd una estrecha relacion

entre la obtencion de energfa primaria, su transformacion en servicios

energéticos (luminacién, energia mecanica, calor) y la economia y la
politica.lLa primera “gran fuente” de energfa de la humanidad fue la madera,
pero avances técnicos y el descubrimiento de nuevos combustibles permitie-
ron la obtencion de mayores cantidades de energfa, o el mejoramiento de las
técnicas para transformar sustancias naturales en energfa primaria con mayor
eficiencia. Las fuentes renovables de energfa, como la biomasa, los rios y los
vientos (energfa utilizada en la mecanica de los molinos, por ejemplo), fueron
sustituidas alrededor de 1890, cuando su participaciéon en la provision de
energfa primaria era apenas del 50%, por los combustibles fésiles? De esta
manera comenzoé el ascenso de los combustibles fosiles, el carbon, petrdleo y
gas natural, en la provision de la energfa primaria mundial. I.os cambios ocu-
rrieron principalmente en los centros econémicos del mundo de finales del
siglo XIX: Europa Occidental y Estados Unidos. El uso de combustibles
tosiles se incremento desde entonces.

El creciente rol del petréleo en el sistema energético global se acentu6 des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, debido a avances técnicos que permi-
tieron su mejor explotacién (como su transformacion en gasolina para alimen-
tar el creciente mercado del transporte) y el descubrimiento de grandes yaci-
mientos de recursos concentrados en Medio Oriente3

1 J. R. Schlesinger, Energy and security. Toward a new foreign policy strategy, (Washington: Woodrow Wilson Center Press,
2005), pp. xiii-xvi.

2 V.Smil, Energy at the crossroads. Global perspectives and uncertainties, (Cambridge: MIT Press, 2005).

3 Ibidens; D. Yergin, The prize. The epic quest for oil, money and power, (Nueva York: Free Press, 1990).
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El problema de identificar y estudiar una gobernanza global alrededor de
la energia con base en el petréleo se resume en preguntas como las siguientes:
¢cuales son los objetivos reconocidos de la gobernanza? :Consiste la
gobernanza en un sistema unitario de reglas que ordena al sistema energético
global y sus conexiones con los campos de la economia y el medio ambiente?
En algunas concepciones, los objetivos de la gobernanza, y los sistemas de
reglas e interacciones por los que se pretende alcanzarlos pueden ser incluso
contradictorios y complejos para el analisis. En gran medida, los arreglos
actuales garantizan una relacion entre la seguridad energética y la conservacion
del statu quo. La garantia de que se pueda acceder a esos recursos fosiles
incrementa las posibilidades de que se conserve el statu guo energético que han
generado problemas ambientales como el calentamiento global.

Este trabajo se concentra en el tema del sector energético y su vinculo con
la gobernanza global. El texto parte de la existencia de una serie de practicas,
normas y organismos en las relaciones internacionales alrededor del petréleo
que inciden en la seguridad energética global. El trabajo también describe los
principales mecanismos de cooperacion para alcanzar la seguridad energética
y plantea sus principales problemas para lograr ese objetivo. LLa conclusion es
que, bajo esa concepcion, existe una “gobernanza global sobre la seguridad
energética”, cuyas caracteristicas estan dadas por los temas en discusion, y la
forma en que se distribuye el poder y los recursos entre los principales actores.

Seguridad energética

El consumo de energia contemporaneo constituye un sistema complejo que se
vincula con diversos temas globales que se adscribirfan a una respuesta ofre-
cida por el concepto de la gobernanza global. Bajo esta perspectiva, existen al
menos cuatro temas interrelacionados que podrian beneficiarse de una aten-
cién de politica global: el acceso a energias modernas para los paises menos
desarrollados, la sustentabilidad ambiental, la seguridad energética y el respeto
por los derechos humanos (seguridad humana, desarrollo sustentable), to-
mando en cuenta que se trata de problemas que relacionan diversos sistemas y
se constituyen a través de redes de interdependencia compleja.

El tema de la energfa es un ejemplo de un area de interaccion internacional
de baja institucionalizacion, pocos mecanismos de gobernanza y pocos miem-
bros en los mecanismos que existen. Por ejemplo, la Agencia Internacional de
Energia (AIE) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
mico (OCDE) esta conformada por 28 paises miembros de la OCDE y excluye a
algunos actores importantes del mercado energético como China, Brasil e
India.
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Tradicionalmente, el concepto de seguridad en el estudio de las relaciones
internacionales ha sido entendido en términos de la supervivencia del Estado
garantizada a través de medios militares*En esta concepcion, aquello que aten-
te contra la posibilidad de supervivencia de un Estado debe ser contrarrestado
oponiéndole recursos militares. Sin embargo, estudios recientes en el tema han
buscado la ampliacion del concepto de seguridad para incluir aquellos temas
que son atendidos por los Estados en tanto amenazas a su poder y capacidad
de supervivencia. Barry Buzan present6 cinco formas de seguridad en las
relaciones internacionales: militar, relativa a las capacidades de los Estados pa-
ra garantizar su supervivencia frente a las intenciones y percepciones de otros
actores; politica, sobre la capacidad organizativa de los Estados y la estabilidad
de los regimenes politicos; econémica, sobre el acceso a recursos, mercados y
recursos financieros necesarios para sostener niveles aceptables de bienestar y
poder; social, acerca de la capacidad para conservar patrones de lenguaje,
cultura y religién; y ambiental, capacidad para conservar local y globalmente
las caracteristicas de la biosfera necesarias para la sustentabilidad de la vida y el
sistema sobre el cual las actividades humanas se construyens

Siguiendo esa tipologia, la seguridad energética es una forma particular de
la seguridad econémica, en tanto se constituye por el acceso estable y confia-
ble a recursos necesarios para el bienestar econémico. La inseguridad energé-
tica surge cuando el acceso a esos recursos es dificil o imposible$ Una concep-
cion genérica, susceptible de concebirse en diferentes grados y en un contexto
internacional, es la de la inseguridad energética como vulnerabilidad energé-
tica, es decir, el grado en que la provision de recursos energéticos es suscepti-
ble frente a cambios externos en la produccién y demanda de otros actores, y
las caracteristicas de las vias de provision? Las politicas de los Estados, y la
gobernanza global, para garantizar la seguridad energética, entonces, consis-
tirfan en la reduccion de la vulnerabilidad, la garantia de estabilidad en las
politicas de otros actores, o la posibilidad de coordinacién entre diferentes
gobiernos, considerando el caracter sistémico global del problema que se bus-
caatender.

4 K. Booth, Theory of worldsecurity, (Cambridge: Cambridge UniversityPress, 2007); B. Buzan, O. Waver y J. de Wilde,
Security: A new framework for analysis, London: Lynne Rienner Publishers, 1998).

5 B. Buzan, Pegple, states and fear: An agenda for international security studies in the post-coldwar era, (Colchester, UK: ECPR
Press, 1991).

6 Esta conceptualizacién subestima algunos problemas en la definicion de la seguridad energética y su utilidad poli-
tica general. Para algunos paises la seguridad energética puede asociarse al acceso confiable y a largo plazo a recursos
fosiles, mientras para otros puede significar la seguridad de su red de transmision eléctrica, o de las plantas de energia
nuclear. Por otro lado, los productores pueden tener preocupaciones sobre la seguridad energética asociada a la
seguridad de lineas de exportacion, pozos de explotacion o fuentes de financiamiento (Greene, 2010). Este trabajo se
concentra en la seguridad energética entendida ampliamente en términos de acceso a recursos y a la posibilidad de
colocarlos en el mercado internacional, por parte de consumidores y productores.

7 P. K. Lee,““China'squest for oil security: Oil (wars) in the pipeline?”, en The Pacific Review, 18 (2), 2005, pp. 265-301.
doi:10.1080/09512740500162949
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Alasociar esa definicion de seguridad energética con la gobernanza global,
todavia no quedan claros los mecanismos por los cuales globalmente se crea-
rfan las condiciones de seguridad. Una de las versiones mas comunes en esa
petspectiva atribuye a la gobernanza el objetivo de lograr que los mercados
energéticos funcionen eficientemente y de manera confiable, de tal forma que
se cree seguridad energética.® Otras perspectivas se preocupan por el estudio
de las relaciones causales entre la construccion de gobernanza a través de or-
ganismos e instituciones, y el comportamiento posterior de los actores intet-
nacionales, de tal forma que se equilibren mecanismos y condiciones practicas
patra suimplementacion.’

Entendiendo la seguridad energética como la garantia de provision de
fuentes de energfa con viabilidad econémica y politica de forma confiable y
diversalY se deriva que es necesario que el acceso y los mecanismos que lo
facilitan sean predecibles y sujetos a una relativamente baja volatilidad de
precios. En el caso de la seguridad energética, la gobernanza en el tema deberfa
manifestarse en la congruencia de las politicas energéticas de los principales
productores y consumidores, de tal forma que se genere ese bien comun:
reduccion de competencia por las mismas fuentes, no restriccion de la inver-
sion, apertura y fluidez de los intercambios.

Esta concepcion implica diferentes elementos de politica que deberfan ser
observados en un marco global de gobernanza para la seguridad energética
basada en el petroleo, y en las estrategias de los actores dentro de ese contexto:
diversificacion, restricciones a la demanda, facilidad de inversion en explora-
cién y produccion y habilidad para la solucion de conflictos de forma pacifica.
La oferta global de energfa conforma un sistema de interdependencia com-
pleja. El planteamiento es que la seguridad energética es imposible sin la coor-
dinacion de politicas entre los principales consumidores y productores. La
seguridad energética es un tema para la gobernanza global.

8 A. Florini,“Global governance and energy”,en C. Pascual y J. Elkind (eds.), Energysecurity. Economics, politics, strategies,
and implications, (Washington: Brookings Institution Press, 2010); A. Goldthau y J. M. Witte, “The role of rules and
institutions in global energy: Anintroduction”, en A. Goldthauy J. M. Witte (Eds.), Global energy governance: The new rules
of the game, (Washington: Brookings Institution Press, 2010), pp. 1-21.

9 H. V. Milner, “Power, interdependence, and nonstateactors in worldpolitics. Research frontiers”, en H. V. Milnery
A. Moravcesik (eds.), Power, interdependence, and non state actors in world politics, (Princeton: Princeton University Press,
2009), pp. 3-27.

10 J. H. Kalicki y D. L. Goldwyn, “Introduction: The need to integrate energy and foreign policy”, en J. H. Kalicki y D.
L. Goldwyn (eds.), Energy and security. Toward a new foreign policy strategy, (Washington: Woodrow Wilson Center Press,
2005), pp. 1-16.
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Gobernanza global parala seguridad energética

El consumo de energia en el mundo se conforma a través de mercados glo-
bales y regionales altamente integrados, con variaciones segun el tipo de recut-
sos. Las tres principales fuentes de energfa, el petréleo, el carbon y el gas natu-
ral, son intercambiadas en diferentes escalas y regiones. El petréleo es el tnico
de esos recursos que conforma un mercado global, dada sus caracteristicas
que permiten su extraccion y transporte con costos aceptables!! Por otro lado,
el gas natural es comercializado, generalmente, a través de redes regionales,
continentales cuando son mas amplias, debido a que su transporte y almace-
namiento requieren de mayores inversiones respecto al petréleol? Por ello,
varios mecanismos de gobernanza energética que han existido en las ultimas
décadas se concentran en el petroleo yla seguridad de su aprovisionamiento.

Ademas de normas, practicas y expectativas de los actores en los temas
globales, parte de la constitucion de la gobernanza global pasa por la creacion
de organismos internacionales que incidan en temas globales. En el caso de la
energia, y la seguridad energética particularmente, no existe un solo organis-
mo o institucién global que actie sobre todos los aspectos senalados relacio-
nados con la energfa, y los que inciden en la gobernanza para crear seguridad
energética.

Organismos internacionales y gobernanza global para el sector
energético

Goldthau y Witte clasifican los organismos o regimenes que existen en la
gobernanza energética global en tres tipos, basados en sus funciones: los desti-
nados a corregir las fallas del mercado, los que buscan reducir los costos de
transaccion y los que se crearon con el objetivo de establecer reglas y estan-
dares para el intercambio de recursos en el mercado!?De cada uno de esos ti-
pos, existen diversos ejemplos que en conjunto ilustran el paisaje fragmentado
de la gobernanza energética global. De acuerdo con esta perspectiva, los
principales organismos internacionales que atienden el tema de la energfa y el
petréleo globalmente son: la Agencia Internacional de Energfa (AIE), el Tra-
tado de la Carta de Energfa, la Organizacién Mundial de Comercio, el Grupo

1TAunque cuantitativamente el carb6n iguala al petréleo en los intercambios comerciales, su valor comercial es menor.
A. Goldthauy J. M. Witte, gp. cit., pp. 1-21.

12 [bidem.

131 bidem.
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de los ocho, el Foro Internacional de Energfa y el Banco Mundiall* A conti-
nuacioén se describen sus actividades principales en el tema, y como contribu-
yen a la constitucion de gobernanza energética con el enfoque de seguridad en
el petroleo.

Agencia Internacional de Energia

La AIE es un organismo comprehensivo para la gobernanza global de la enet-
gfa. De acuerdo con su declaracion de objetivos, sus principales actividades se
concentran en la elaboraciéon de recomendaciones de politicas energéticas
para sus miembros, con el fin de alcanzar la seguridad energética, la proteccion
ambiental y el crecimiento econémicols Siguiendo la tipologia de Goldthau y
Wittel¢ es posible afirmar que esta organizacion internacional defiende dos
funciones: la correccion de fallas de mercado y la reduccion de los costos de
transaccion.

La historia de la AIE esta asociada a la creacion de condiciones globales
para la seguridad energética y a la mitigacion de las fallas de mercado en condi-
ciones de interdependencia. Fue establecida en 1974 por iniciativa de Estados
Unidos como la principal respuesta de los mas grandes importadores de
petrdleo a los problemas generados por el subito aumento de los precios del
crudo. El objetivo de la organizacion, originalmente, fue coordinar las res-
puestas nacionales a la escasez generada por el embargo a Estados Unidos y
otros grandes consumidores por parte de los pafses miembros de la Orga-
nizacioén de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), como represalia al apoyo
ofrecido a Israel durante la guerra con Egipto y Siriaen 197317

En ese momento no exist{a informacién precisa sobre la disponibilidad de
petréleo y el sistema energético conocié un periodo de alta incertidumbre y
agitacion en el mercado. Cada pafs importador, afectado por el repentino

14 Ademas, es necesario remarcar que existen otros mecanismos que vinculan directamente a gobiernos y organismos
no gubernamentales que inciden, o buscan hacetlo, en la gobernanza energética: la Iniciativa Energética de la Unién
Europea parala Erradicacion de la Pobreza y el Desarrollo Sustentable, la Global 1 illage Energy Partnership, el Renewable
Energy and Energy Efficiency Partnership, el Renewable Energy Policy Network forthe 215t Century (REN21), el Asia-Pacific
Partnership for Clean Develgpment and Climate, y la Extractive Industries Transparency Initiative de diversas organizaciones no
gubernamentales.

15 International Energy Agency. (2011). Overview of the IEA. [Web page] Retrievedfrom
http://www.iea.org/about/docs/ica2010.pdf

16 A. Goldthau, y J. M. Witte, op. cit.

17 Este hecho, posteriormente, contribuirfa al ascenso de la causa palestina como bandera del mundo arabe, lo que
impactarfa al mismo tiempo en la importancia dada al conflicto por los Estados occidentales, importadores del
petréleo de la region. Ademas, subraya la conexién entre los recursos energéticos y la politica internacional. T. L.
Friedman, From Beirut to Jernsalenn, Nueva York: Anchor Books, 1990); D. Yergin, “Ensuring energy security”, en
Foreign Affairs, 2006. p. 69-82.
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aumento de los precios y la escasez de petréleo, intent6 asegurar sus provi-
siones individualmente, afectando, por lo tanto, la disponibilidad de petréleo
para otros consumidores. En febrero de 1974, el gobierno de Estados Unidos
convoco a una conferencia energética con la idea de coordinar las respuestas
de los paises industrializados. La conferencia, aunque no conté con el apoyo
de Francia, concluy6 con el establecimiento del Programa Internacional de
Energfa y de la AIE, encargada de aplicarlo!8 El principal objetivo del progra-
ma era la administracion y creacion de reservas estratégicas de petroleo mane-
jadas por los gobiernos de los Estados parte, para hacer frente a repentinos
cortes de suministros. Esta crisis, ademas, motivarfa politicas para modificar
las practicas energéticas en los pafses industrializados, con el fin de disminuir
el consumo de petroleo.

La Agencia Internacional de Energfa se ha consolidado como una organi-
zacion internacional para hacer frente a fallas de mercado y reducir los costos de
transaccion, mediante la acumulacion y distribucion de informacion entre sus
miembros estatales, y el resto del mundo. El World Energy Outlook, publicado
anualmente por la AIE, es una de las fuentes mas reconocidas para la proyeccion
del consumo de energfa. A pesar de su consolidacion, su rol primordial, la aten-
cién de emergencias energéticas, esta en riesgo actualmente, considerando las
nuevas caracteristicas del sistema energético. Conformada tnicamente por pai-
ses miembros de la OCDE, la organizacioén enfrenta el reto de incrementar la
efectividad de sus medidas mitigadoras de impactos energéticos. Si bien con la
coordinacion y los mecanismos de las reservas estratégicas se redujo el poder
petrolero, con la preeminencia de consumidores como China e India, y en
general de todos aquellos paises que no forman parte de la OCDE, la capacidad
dela AIE y de sus politicas para generar seguridad energética se reduce.

Por otro lado, la Agencia nacié como una organizacién con objetivos
precisos para garantizar la seguridad del aprovisionamiento de petroleo; es decir,
su fin dltimo es garantizar la seguridad energética basada en combustibles
tosiles. El sistema energético contemporaneo es mucho mas complejo y tiene
problemas que se vinculan con otros sistemas, como el medio ambiente, el
desarrollo, la seguridad y los problemas de acceso y administracion de recursos.
La AIE no es una organizacion integral que dirija su atenciéon a todos esos
problemas coherentemente. El tema de la energia se vincula con diversas areas
de gobernanza, por lo que los mandatos institucionales son muy importantes
para una coordinacién de diferentes organizaciones o mecanismos energéticos '

18 W. L. Kohl, “Consumer country energy cooperation: The international energy agency and the global energy order”,
en A. Goldthauy J. M. Witte (Eds.), Global energy governance. The new rules of the game, (Washington: Brookings Institution
Press, 2010), pp. 195-220; D. Yergin, The prize. The epic quest for vil, money and power, Nueva York: Free Press, 1990).

19 F. Seymoury S. Zadek, “Governing energy: The global energy challenge”, en_Accountability Forum, 9, 20006, pp. 6-15.
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Otros organismos y mecanismos de la gobernanza global alrededor de
laenergia

LLa AIE no es el inico mecanismo por el que se busca la creacion de gobernanza
en el sistema energético global. El Grupo de los ocho (G8), una organizacion
informal de los ocho pafses mas industrializados, ofrece un foro para la coor-
dinacion de politicas energéticas. El tema de la energfa en particular ha reci-
bido atencién intermitente desde la creaciéon del grupo en 1975. Cuando sus
cumbres concurren con altos precios del petréleo, los lideres de esos paises
estan dispuestos a discutir el tema (ingresa a la agenda debido al impacto que
tiene en el desempefo econémico), lo que ha impedido la formulacion de
politicas de largo plazo. Un ejemplo de esta situacion lo otorga la Declaracion
de Bonn de 1978, en la que Estados Unidos se comprometi6 a reducir sus
importaciones de petréleo e incrementar la produccién y utilizacion del car-
bon?0 Sin embargo, no satisfizo esta promesa. Sus importaciones aumentaron
como proporciéon de su consumo y sigue siendo el principal consumidor de
crudo en el mundo. Comparado con los mecanismos de gobernanza ener-
gética de la ONU, para algunos autores el G8 ha sido altamente efectivo en la
gobernanza de la energfa?! El comportamiento del grupo en las relaciones
internacionales puede ser en parte explicado por el interés en la energfa y su
gobernanza. La inclusién de Canada y Rusia es ejemplo de ello. Ambos paises
poseen grandes reservas de combustibles fosiles y potencial en el desarrollo de
energfas renovables.

La Unién Europea y otros paises (preocupados por el poder adquirido por
Rusia en el ambito energético, dada su preeminencia en la provisién de gas
natural al continente, sus reservas y el rol de la energfa atbmica en su sistema
energético) han buscado integrar a la potencia energética en mecanismos de
gobernanza. En ese marco se inscribe el Tratado de la Carta Energética (Energy
Charter Treaty, ECT) firmado en Lisboa en diciembre de 1994.Este mecanismo
tiene el proposito de incrementar el alcance del mercado en la organizacion de
los intercambios energéticos y consolidar reglas sobre la energia?2 El objetivo
principal del Tratado, compuesto de cinco pilares (inversiéon extranjera en
energfa, comercio de energfa, libertad de transito a través de oleoductos y otras
redes, resolucioén de conflictos y eficiencia energética), es la creacion de condi-
ciones para la estabilidad en el mercado de energia con el fin de generar segu-

20° A. Florini, “Global governance and energy”, en C. Pascual y J. Elkind (Eds.), Energy security. Economics, politics,
strategies, and implications. (Washington: Brookings Institution Press, 2010).

21 J. Kirton,“The G8 and global energy governance: Past performance, St. Petersburg opportunities”, en The world
dimension of Russia's energy security conference. (Moscu: Moscow State Institute of International Relations, 2006).

22 Morales, Russia as an energy great power: Consequences for EU energy security”, en A. Marquina (ed.), Energy
security: Visions from Asia and Europe, (Madrid: Palgrave Macmillan, 2008), p. 24-33.
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ridad energética?® Sin embargo, importantes actores no lo han ratificado:
Estados Unidos y Rusia. Al tiempo que obligaciones parciales a las que éste
ultimo es sometido bajo las clausulas del tratado no han sido respetadas en
diversas ocasiones, cuando ha interrumpido el flujo de gas natural a Europa a
través de Ucrania (en febrero de 2006 )?*

El fracaso de la Carta Energética es solamente el reflejo de las dificultades
generales de los mecanismos de gobernanza para la seguridad energética . En
este caso, Rusia es visto como el actor al que hay que someter a mecanismos de
gobernanza y transmitirle los costos de la adaptacion, al tiempo que es uno de
los mas poderosos actores energéticos regionales> Como resultado, el tratado
pierde credibilidad y sus objetivos no han sido satisfechos.

Otras organizaciones contribuyen en menor medida ala gobernanza ener-
gética mundial, pero probablemente su rol sea mas efectivo en la conservacion
del statn gno energético. La Organizacion Mundial de Comercio, por ejemplo,
podtia desmotivar o desaconsejar, bajo la premisa de mercados libres y sin
intervenciones, algunos subsidios gubernamentales para la transiciéon de
tecnologias de energfa fosil, a energfas renovables verdes?® Por su parte, el
Banco Mundial podria considerarse otra fuerza del statn guo con impacto en la
gobernanza energética. Como institucion de promocion del desarrollo y
politicas de administracién energética, en esa organizacion se entrecruzan dos
temas de gobernanza energética mundial: el acceso a energfas modernas en los
paises emergentes y la promocién de las energias limpias en esos paises,
particularmente. Para el Banco Mundial existe una contradiccion entre ambos
objetivos, partiendo del hecho de que no existen las tecnologias de energfas
limpias capaces de satisfacer la demanda por energias modernas en los paises
en desarrollo?” Ello provoca, en esa légica, que el banco siga financiando pro-
yectos para la generacion de energia comercial con base en energfas fosiles
como fuentes primarias, atentando en el largo plazo contra la posibilidad de
incrementar la seguridad energética global.

Otro mecanismo de coordinacion energética en la globalizacion es el Foro
Internacional de Energfa, inaugurado en Sudafrica en 1991. El objetivo del

23 Y. Selivanova,“Managing the patch work of agreements in trade and investment”, en A. Goldthau y J. M. Witte
(Eds.), Global energy governance. The new rules of the game, (Washington D. C.: Brookings Institution Press, 2010), pp. 49-
72.

24 Enla cumbre de 2006 del G8 en San Petersburgo, los paises europeos intentaron presionar a Rusia para ratificar el
ECT, pero fue rechazado de nuevo. J. Kirton, “The G8 and global energy governance: Past performance, St.
Petersburg opportunities”, en The world dimension of Russia's energy security conference. (Mosct: Moscow State Institute of
International Relations, 2006); M. Walker, “Russia vs. Europe: The energy wars”. World Policy Journal, 2007, pp. 1-8.

25 D. G. Victor y L. Yueh,“The new energy order”, en Foreign Affairs, 89, (1), 2010. p. 61-73.

26 Y. Selivanova, gp. cit.

27 A. Florini, “Global governance and energy”, en C. Pascual y ]. Elkind (eds.), Energy security. Economics, politics,
strategies, and implication, \Washington: Brookings Institution Press, 2010).
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foro es la promocion del dialogo entre los consumidores y productores de
recursos energéticos, principalmente el petréleo, con el fin de incrementar la
transparencia y la capacidad excedente de los productores.?®A finales de mar-
zo de 2010, se realiz6 en México la tltima reunién del foro, que subrayé en sus
conclusiones la primacia del mercado internacional para organizar las rela-
ciones alrededor del petréleo y la seguridad energética?’ Aunque se trata de
una herramienta poco institucionalizada (no cuenta con una carta constitu-
tiva), es un medio para el dialogo entre diversos actores, estatales y no estatales.
Algunas instituciones internacionales, como la AIE o la OPEP, tienen voz en el
foroY Sin embargo, no posee la capacidad de crear politicas auténomas de
aquellas que siguen los Estados; es solamente un medio para el didlogo y
busqueda de coordinacion.

Conclusiones

El esquema institucional global sefialado anteriormente no tiene la capacidad
de resolver integramente los problemas asociados al sistema global energético,
dada la naturaleza contradictoria de algunos objetivos de gobernanza como la
seguridad del aprovisionamiento de petréleo y los objetivos ambientales.
Idealmente esa gobernanza se ubicarfa muy por encima del objetivo inmediato
de generar seguridad energética. Sin embargo, al observar ese tema aparecen
los problemas esenciales de la gobernanza en un tema dominado por la
interdependencia compleja. Lo importante aqui no es sefialar los problemas,
sino de vinculatrlos con otras preguntas: ;por qué el sistema de gobernanza se
encuentra disperso? ¢Qué mecanismos motivarfan la aparicion de una gober-
nanza global integral que actde sobre los problemas sefialados del sistema
energético? ;Qué tipo de procesos dan autoridad, legitimidad y consenso a
ciertos objetivos de gobernanza y cuales funcionarfan para sostener un
sistema integral? ¢:La gobernanza para la seguridad energética es eficiente?

En ese contexto, es posible observar la ausencia de unidad en la gober-
nanza del sistema global energético, al tiempo que cobran relevancia diversos
mecanismos de cooperacion que coexisten con estrategias estatales indivi-
duales para la provision de energfa. Es posible esperar que las politicas estata-

28 K. Harks, “The international energy forum and the mitigation of oil market risks”, en A. Goldthau y J. M. Witte
(Eds.), Global energy governance. T'he new rules of the game, (Washington D. C.: Brookings Institution Press, 2010), pp. 247-
267.

29 International Energy Forum, (2010). Concluding statement by host country Mexico and co-hosting conntries Germany and
Kiuwait. Obtenido en: http:/ /iefs.energia.gob.mx/IEF/res /761 /Conclusiones%020I EE pdf

30 A. Florini, gp. cit.
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les para garantizar la seguridad energética no conlleven a la coordinacion entre
los diferentes actores y, en cambio, incentiven la posible competencia, consi-
derando que algunos objetivos, como la diversificacién de fuentes de recursos
y demanda, provocan que los actores mas importantes coincidan en algunas
regiones, como Medio Oriente o Asia Central.

Sibien existen mecanismos para promover la cooperacion y coordinacion
en el tema de la seguridad energética, no es posible afirmar que el resultado sea
la gobernanza para la seguridad energética con base en el petréleo, debido a la
diversidad de temas en disputa que impactan en la seguridad, y que contri-
buyen a una diversificacion de mecanismos de cooperacion. En este contexto
cabria esperar que resurjan problemas de aprovisionamiento en el mediano
plazo, que incidan en la seguridad energética, tomando en cuenta los cambios
en el sistema energético global que incluyen el aumento del consumo en las
economias emergentes.
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TRANSFORMACIONES EN
LA GOBERNANZA ECONOMICA GLOBAL:
EL G20

Zirabuén Villamar

Introduccién

Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Corea del Sur, Estados

Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japon, México, Reino Unido,
Rusia, Sudafrica, Turquia y la Unién Europea (ademas de Espafia como
invitado permanente)— que se autodefine como el principal foro de coordi-
nacion econémica global, se ha convertido en el mayor agente en pos de una
Gobernanza Econémica Global (GEG), especialmente necesaria a partir de la
grave crisis financiero-econémica que se desaté en el ano 2008. En este
articulo se aborda la importancia de la Gobernanza Econémica Global y
c6mo el G20 ha desempenado un rol, si bien valioso, todavia insuficiente en las
transformaciones de economia y politica mundiales que conduzcan a una
genuina GEG.

I j 1 Grupo de los 20 (G20) —que integran Alemania, Arabia Saudita,

El concepto

Resultado de una iniciativa de Willy Brandt en 1989 y formalizada en 1992 por
el Secretario General de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), en
1994 ]Ja Comision sobre Gobernanza Global (CGG) emiti6 su reporte final
“Our Global Neighbourhood”, que incluye una aproximacion a la definicion
de gobernanza global (GG), valiosa como punto de partida para un analisis de
corte normativo. La Comision fue clara en el hecho de que “gobernanza global
no es gobierno global” porque “gobernanza es la suma de muchas formas en
que individuos e instituciones, publicas y privadas, manejan sus asuntos en co-
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mun” y porque “es un proceso continuo a través del cual intereses en con-
flicto o divergentes pueden ser ordenados y acciones de cooperacion pueden
realizarse. Ello incluye instituciones formales y regimenes con poderes para
vigilar su cumplimiento, asf como arreglos informales que las personas o las
instituciones han acordado o petciben como afines a sus intereses™.! Es, ade-
mas, un proceso en constante transformacion porque evoluciona continua-
mente para (intentar) satisfacer las siempre cambiantes circunstancias. En el
seno de la discusion normativa sobre GG existe una “inevitable tension entre
elideal democratico de participacion universal y la necesidad de una mas veloz
y eficiente toma de decisiones, asi como entre las respectivas pugnas por perte-
necer al sistema internacional y los intereses de poblacion y riqueza”, vigente
hoy mas que nunca en los procesos econémicos mundiales, y sugeria que “es
objeto del interés general que los principales jugadores de la economia global
sean totalmente involucrados en la toma de decisiones sobre problemas
comunes”?

La Gobernanza Econémica Global es la rama de la GG que hace énfasis en
los componentes econdémicos y se centra en proveer bienes publicos globa-
les® como “estabilidad financiera sistémica [que incluye] un sistema monetatio
estable, la capacidad de afrontar obstaculos y shocks sistémicos considerables,
y la prudente regulaciéon de los mercados financieros internacionales™ La
Comisién reconocio que, en gran medida, la GEG se realiza informalmente
por el Grupo de los Siete (G7: Alemania, Canada, Estados Unidos, Francia,
Italia, Jap6n y Reino Unido), la Organizacion para la Cooperacion y Desarro-
llo Econémicos (OCDE), y por las instituciones de Bretton Woods (el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional), y hacfa un llamado a “crear un
foro mundial que provea liderazgo en los campos econémico, social y medio-
ambiental. Tendria una base mayor que el G7 o las instituciones de Bretton
Woods, y serfa mas efectivo que el actual sistema de las Naciones Unidas.”>

Como se senal6 lineas atras, en los debates sobre GEG subyace el dilema de
legitimidad y efectividad en funcién de la membrecia que ejerce esas labores
de GG. Existe laidea de que cuanto menor el nimero de miembros, mejor sera
el proceso de toma de decisiones, haciéndolo mas eficiente; pero con mayor
numero de miembros, mucha mayor legitimidad. El dilema reside en conciliar
ambas posturas para atender los desafios mundiales —algunos en condiciones

1 Commission on Global Governance, Our Global Neighbourhood. The Report of the Commission on Global Governance,
(Reino Unido: Oxford University Press, 1995), p. 2.

2 Ibid, p.2y 148.

3 Se sugiere revisar el analisis sobre este particular que hacen José Marfa Marin Quemada y Javier Garcia-Verdugo,
Bienes priblicos globales, politica econdmica y globalizacion, (Espana: Ariel, 2008), pp. 103-120.

4 Commission on Global Governance, gp. cit., p. 148.

5 Idem.
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criticas. Ello ilustra lo que se ha descrito como una “doble crisis™: crisis de
representacion (que resulta en una crisis de legitimidad) y crisis de efectivi-
dad.® Desde el punto de vista teérico, esta es la razén por la que en el mundo
surgen iniciativas particulares, selectivas, llamadas clubes de gobernanza o
gobernanza por clubes (c/ub governance), definida como un “grupo de Estados
(en algunas ocasiones con el concurso de organizaciones internacionales)
ejerciendo explicitamente funciones de gobernanza mas alla de su circulo
inmediato de miembros del club, en uno o mas campos de politicas de go-
bierno”, entre cuyas preocupaciones no se encuentra el problema dual de
eficiencia-legitimidad. No obstante esta deficiencia, tal tipo de iniciativa es
importante por: (i) su poder de establecer los temas de la agenda internacional
o su capacidad de llamar la atencion hacia los que ellos creen son temas impor-
tantes, (i) su capacidad de fungir como ejemplo y ser seguidos por otros
Estados en una direccion similar; (iii) puede identificar metas y soluciones que
finalmente son decididas en otros niveles u organizaciones; (iv) tiene el poder
de movilizar recursos y (v) es un foro global de dfdlogo. Una caractetistica
adicional de estos instrumentos de GEG es su naturaleza informal, que evitala
creacion de estructuras permanentes, y los costos econémicos y de toma de
decisiones que ello implica® A juzgar por sus virtudes, un club de gobernanza
o una serie de clubes de gobernanza podrian ser considerados como una alter-
nativa sub 6ptima, secondbest, a la gobernanza global, en una realidad donde el
sistema econémico, politico y social internacional son tan complejos.

Trayectoriay tendencia del G20

Los origenes del actual G20 se hallan en 1975 con la reuniéon convocada por el
Presidente francés Valéry Giscard d'Estaing a las seis (a s mismas llamadas)
mayores democracias occidentales para un didlogo politico de alto nivel en
materia econémica y politica, justamente en un momento de crisis economica
severa. Un afio mas tarde Alemania, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon y
Reino Unido aceptaron a Canada en el grupo —creando el G7. Tras la
disolucion de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), el G7 se
acerco ala heredera dela URSS para reforzar el dialogo politico, generando el P8
(P de political). En 1994 el Grupo formalizo6 su vinculo con Rusia dando lugar al

6 Marc Saxer, The Comeback of Global Governance. Ways ont of the crisis of multilateral structures, (Betlin: Friedrich-Ebert-
Stiftung, 2009), p. 2.

7 Ulrich Schnekener, The Opportunities and Limits of Global Governance by Clubs, (Betlin: Stiftung Wissenschaft und
Politik), pp. 2-3.

8 GintherMaihold “Del G8 al G20 y mas alla — Efectividad y legitimidad” en Giinther Maihold ez al., E/ G20 y e/
Nuevo Orden Internacional, México: Colmex/UNAM, 2012), p. 41-42.
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G8 —sin embargo, la configuraciéon del G7 persiste para la discusion de temas
econémicos de forma mucho mas cercana.

Luego de la crisis econémica y financiera de 1997-1998, que afecto
esencialmente a Asia pero cuyos efectos fueron globales, en septiembre de
1998 los ministros de finanzas y gobernadores de los bancos centrales del G7
manifestaron su intencién de “ampliar el didlogo en asuntos clave de las
politicas econémica y financiera entre las economias mas significativas del
sistema y promover la cooperacion para lograr un crecimiento econémico
mundial sostenido y sustentable que beneficie a todos”? y decidieron crear un
“foro disefiado para promover el didlogo en asuntos de gobernanza econo-
mica y financiera en los que las naciones tanto del Norte como del Sur se
reunieran a discutir e intentar manejar problemas sistémicos comunes.” !0 Na-
ci6 asi el G20 que se reunié por primera vez en diciembre de 1999 en Berlin, a
nivel ministerial de finanzas y gobernadores de bancos centrales de los 19 pai-
ses y la Uniéon Europea. Este tipo de reuniones siguieron realizandose anual-
mente en otofio.

En el segundo lustro de siglo XXI, los paises del G8 lanzaron una serie de
iniciativas para acercar las posiciones del mundo subdesarrollado y emergente
en sus reuniones cumbre, en un intento por hacer mas legitima la GEG que el
G8ya realizaba. Este proceso fue ampliamente estudiado por especialistas. Sin
embargo, nadie previo la crisis que se desatarfa en 2008 y las transformacio-
nes en la economia y politica mundiales que esto acarrearfal!La quiebra de
Lehman Brothers, en septiembre de 2008, ratificé el agravamiento de la
debacle que habia empezado en agosto del afio anterior con la irrupcion de las
hipotecas sub-prime y los efectos en las esferas financiera y econémica eran evi-
dentes y confirmados por las instituciones de Bretton Woods. En vista del
desafio econémico que requeria una respuesta politica, el gobierno estado-
unidense convoco a los jefes de Estado y de gobierno de los miembros del G20
a una cumbre de alto nivel para reaccionar a la escala de los desafios. La reu-
nién generé mucha expectativa y rindié algunos resultados; esencialmente
mostré un liderazgo politico en materia econdémica. Parecié que una nueva
GEG era posible y al alcance de los Estados e instituciones internacionales
dentro del G20.

Las subsecuentes cumbres de lideres (ver tabla anexa) se caracterizaron
por ir reaccionando, en ocasiones mas audazmente que en otras, a las manifes-

9 G20 The Group of Tiwenty: A History, G20, 2008, p. 5.

10 Mark Beeson y Stephen Bell “The G20 and International Economic Governance: Hegemony, Collectivism, or
Both?” en Global Governance. A Review of Multilateralism and International Organizations, Vol. 15,No. 1,2009, p. 67.

11 Esta evolucién no se desarrolla aqui, pues ya sido ampliamente tratada. Véase una sintesis del proceso y fuentes en
Zirahuén Villamar Gobernanza Globaly Asociacion México-Union Enropea en el G20, (México: CEIICH-UNAM, ), 99 pp.

154-



TRANSFORMACIONES EN LA GOBERNANZA ECONOMICA GLOBAL: EL G20

taciones financieras y en la economia real de la crisis. Al haber adoptado y
ratificado una personalidad informal y rotatoria—de forma semestral en cuatro
ocasiones, anual a partir de 2011, las distintas presidencias del grupo han
impreso su particular estilo e intereses en la agenda. De igual manera, las
declaraciones finales que marcan el término de cada cumbre pueden leerse
como reflejo de las tensiones, coincidencias y divergencias de los miembros
del grupo en cada reunién. En sintesis, son las crisis las que marcan el zezpo de
la gobernanza de clubes; y los compases de la crisis iniciada en 2008 marcan al
G2012

Perspectivas parala Gobernanza Econémica Global

Cuando se escribe este texto, México ejerce la presidencia del Grupo. Sin
embargo, por las limitaciones y para los fines de esta reflexion, lo que vale la
pena destacar es que algunos observadores criticos empiezan a sefialar
crecientemente que las deudas que el G20 esta dejando en materia de GEG en
comparacion con las expectativas que cada cumbre genera —por no hablar de
decepcidn, si se piensa en el animo que primera reunioén en Washington DC,
hace apenas 4 afios, habia suscitado. El G20 ha experimentado notorias
expansiones en sus temas —convirtiéndose en agendas mas bien ambiguas,
basicamente condenadas a poco o nulo éxito— con la posibilidad de que el
escalamiento del ambicioso espectro de asuntos que las recientes presidencias
coreana, francesa y mexicana se desplome cuando Rusia asuma la presidencia
—con una agenda mas moderada, incluso discreta— o que la situacién econd-
mica internacional (especialmente la crisis en la eurozona, la desaceleracién de
la economia china o la muy baja recuperacion de la estadounidense) obligue a
un ajuste brusco de agenda y capacidades de intervencion a niveles nacional y
de cooperacién internacional.

Algunos autores apuntan elementos que subrayan sus percepciones
escépticas —si no pesimistas—sobre la auténtica capacidad del G20 para modelar
una GEG que realmente cumpla con el ideal establecido por la Comision sobre
Gobernanza Global. A manera de ejemplo, uno de los bienes publicos globales
que resulta fundamental y urgente proveer a través de la cooperacion interna-
cional y sus instituciones es la estabilidad de los tipos de cambio o la adminis-
tracioén del sistema monetario internacional. En este aspecto practicamente
nada se ha logrado, pese al reforzamiento que el G20 ha dado al Fondo Mone-

i

12 Como sugiere la lectura de John Kirton “La gobernanza del G20 para el nuevo mundo
Latinoamérica, Vol. 12,No. 2,2012,p. 8-21.

en Foreign Affairs
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tario Internacional. No obstante la verificacion de esta realidad con resultados
cada vez menos convincentes, el G20 del afio 2012 ha insistido en ser un pro-
ceso abarcador. La logica del G20 de nuestros dias organiza sus trabajos a partir
de dos especializaciones tematicas, cada una con sus respectivas narrativas: el
canal de finanzas, el nicleo duro y original, con ministros y banqueros cen-
trales, y el canal de sherpas o “temas globales” (usualmente funcionarios de
nivel viceministerial de las cancillerfas de los paises del G20).

Estas consideraciones evidencian que los buenos deseos de los miembros,
analistas y observadores del G20 son insuficientes para lograr una verdadera
GEG. Hoy el grupo convive con otros clubes de gobernanza y se enfrenta a las
criticas de otros actores y conjuntos de actores en competencia por crear
mecanismos e instituciones, sean formales o informales, que contribuyan a la
GEG. Considérese el debate —lamentablemente, poco publicitado— dentro de
la ONU reflejado en Declaracion sobre la Crisis Econdmica y Financiera Mundial y su
Impacto en el Desarrollo, adoptada por consenso delos 192 Estados miembros en
junio de 2009, y la Comisién de Expertos sobre la Reforma del Sistema
Financiero y Monetario —conocida como la Comisiin Stightz— que dos meses
después entrego su reporte repleto de recomendaciones, entre las que destaca
la creacién de un Consejo Coordinador de la Economia Global, disefiado para
serlainstitucion mundial y legitima de GEG.

Por lo que hace a la reflexion sobre si mismo, el tnico documento de
caracter institucional-estratégico fue encargado al premier britanico David
Cameron. Sobre su organizacion, destaco que el grupo debe “mantener su
naturaleza informal y conducida por lideres en el futuro previsible, y proveer
una clara declaracién publica de su papel y propésito dentro del sistema global;
hacerse mas consistente y efectivo al involucrar a no-miembros, instituciones
internacionales y otros actores, acogiendo su participacion efectiva en areas
especificas del trabajo del G20; y desarrollar claras practicas de trabajo acor-
dadas para administrar y ofrecer resultados mas eficientes en tiempo; forma-
lizar la #roika de presidencias pasada, presente y futura; reforzarlas con un pe-
queno secretariado, posiblemente integrado por funcionarios respaldados por
los pafses del G20, con sede en y dirigido por la Presidencia.”?>Porlo que hace a
la agenda, el Grupo debe seguir atendiendo los vacios de GEG en tres temas
centrales: (i) profundizarla coordinacién en politica econémica, (1i) regulacion

13Véanse, por ejemplo, Victor M. Godinez “La Gobernanza Econdémica Global y los desafios del G20 en 2012 (una
nota escéptica)” y Jorge Eduardo Navarrete “La creciente irrelevancia del G20” en Zirahuén Villamar ¢t al. Ia
presidencia mexicana del G20, (México: Fundacion Friedrich Ebert, 2012), p. 57.

14 Detlef . Kotte, G20 Two Years After the Crisis. Back to Business as Usnal?, (Betlin: Friedrich-Ebert-Stiftung, 2011),
pp.9-11.

15 David Cameron, Governance for growth. Building consensus for the future, (Londres: Oficina del Primer Ministro, 2011),
p-4yss.
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del sector financiero y (iiif) gobernanza del comercio mundial. Como puede
deducirse, son notables las diferencias entre las agendas de las presidencias y
las reflexiones del encargado de pensar el G20 hacia el futuro.

E1 G20 no esigual a Gobernanza Econémica Global

Las agrupaciones informales de paises que se retnen para actuar alrededor de
temas o intereses compartidos no pueden considerarse una forma verdadera
de GG desde una posiciéon purista debido a su falta de legitimidad. Aun asi, los
méritos de la gobernanza por clubes no debieran ser subestimados; por lo que
se logra apreciar, por el numero de miembros, la riqueza que representan del
total mundial, la poblacién con que cuentan y lo disimbolo de sus niveles de
desarrollo, podria decirse que el G20 es un second best de la GEG, al menos por el
momento. Pero como sefiala Reichenbach “los gobiernos del G20 [tal vez no]
tengan ahora una mayor disposicion a la accién, por mas que la evolucion de la
economia mundial requiera de acciones urgentes [...] En el fondo, el G20 es y
sigue siendo un gremio que, basado en intereses nacionales, trata temas de la
politica financiera y econémica internacional [...] [que con su actuar] contri-
buye en forma considerable a la discusion persistente sobre su falta de legiti-
midad. Entender que es necesario implementar una politica que vaya mas alla
de la austeridad, dando impulsos reales de crecimiento, serfa un posiciona-
miento necesario y urgente.” 16

Con esta descripcion, con la dimension de los retos, el descenso del
optimismo y los resultados del Grupo, asi como el crecimiento del pesimismo
y la gravedad de las condiciones econémicas, politicas y sociales del mundo,
tras siete cumbres de lideres del G20, parece que una mejor GEG tendra que
esperar hasta la siguiente crisis.

16 Benjamin Reichenbach, La presidencia Mexicana del G20. Hyposctisy of talk previa la cumbre en Los Cabos 2012, (Quito:
Friedrich-Ebert-Stiftung, 2012), pp. 11-12.
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Aiio Presidencia en turno Cumbre
2008 Convocatoria del Presidente de Estados Washington DC, 14-15 de noviembre
Unidos, George W. Bush

2009, Reino Unido Londres, 2 de abril
primer semestre

2009, Estados Unidos Pittsburgh, 24-25 de septiembre
segundo semestre

2010, Canada Toronto, 26-27 de junio
primer semestre

2010, Corea Seul, 11-12 de noviembre
segundo semestre

2011 Francia Cannes, 3-4 de noviembre

2012 Meéxico Los Cabos, 18-19 de junio

2013 Rusia San Petersburgo

2014 Australia --

2015 Turquia --

Fuente: Elaboracién propia con datos de G20 Research Group G20 Information Centre. Munk School
of Global Affairs, University of Toronto (http://http://www.g20.utoronto.ca)

158+




LA PARTICIPACION DE CHINA
EN LA GOBERNANZA ECONOMICA
INTERNACIONAL

Genaro Beristain Aguilar

Introduccién

nlas dltimas tres décadas del siglo pasado, China abandoné su antigua

tradicion de permanecer al margen de los asuntos internacionales (a

menos que los asuntos le afectasen o involucraran de manera directa),
para ser un activo e importante actor en temas de gobernanza internacional. El
presente trabajo examina la participacion de la Republica Popular China en las
dos primeras décadas de este siglo, en materia de gobernanza econémica mun-
dial. Para alcanzar este proposito, se analizara la participacion del gigante asia-
tico en el G-20 y en el grupo BRIC, principales foros de gobernanza interna-
cional en las primeras décadas del nuevo milenio, mencionando el origen y
describiendo las caracteristicas principales de estos espacios de gobernanza.
Cabe sefialar que dichos espacios son totalmente diferentes en cuanto a es-
tructura, alcance y propositos. El G-20 esta formado por economias totalmen-
te asimétricas (desarrolladas y en vias de desarrollo), mientras que los BRIC se
caracterizan por ser economias en desarrollo, las cuales estan incluidas en el
G-20.

Previo al andlisis de la participacién china en los foros anteriormente
seflalados, es de suma importancia empezar por describir el propio concepto
de gobernanza. Por ello, esta investigacion inicia con un breve analisis del con-
cepto. Por lo tanto, la segunda parte de este estudio abarcara el tema que nos
incumbe, para finalizar a manera de conclusiones, con una vision prospectiva
de lo que sera el papel de China en la gobernanza econémica internacional de
las proximas décadas.
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Gobernanza

Aunque, actualmente, pueda ser muy recurrido, el concepto de gobernanza no
es nuevo, para Margaret P. Karns y Karen A. Mingst, gobernanza es “la suma
de las diferentes formas en que los individuos e instituciones, lo pablico y lo
privado, manejan sus relaciones comunes. Es un proceso continuo a través del
cual los desacuerdos sobre intereses diversos pueden presentarse, y acciones
de cooperacion pueden ser usadas. Las acciones incluyen arreglos formales,
asi como informales, acordados entre las personas e instituciones, o bien que
se percibe puede estar dentro de sus intereses”! Para estas autoras la gober-
nanza es una suma de los esfuerzos entre individuos e instituciones tanto
publicas como privadas, para resolver conflictos donde convergen distintos
intereses, es un proceso continuo y sistematico que puede aportar soluciones
formales e informales a dichos conflictos.

En este sentido, la gobernanza es un proceso de toma de decisiones que se
realiza de manera conjunta y eficiente para abordar problemas especificos. El
término gobernanza puede ser empleado para explicar la toma de decisiones
en distintos contextos, como por ejemplo: gobernanza empresarial o corpo-
rativa, gobernanza educativa, gobernanza nacional, gobernanza local, gober-
nanza en seguridad, gobernanza en salud, gobernanza en ciencia y tecnologfa,
gobernanza econdémica y gobernanza global o internacional, entre otros.

Para los fines de este trabajo, nos enfocaremos en lo que respecta a la
gobernanza internacional. Pablo Prado describe a la gobernanza global como
“aquellas normas, formales e informales, promovidas mediante instituciones,
organismos internacionales, mecanismos de colaboracién, etc., implemen-
tadas ya sea por actores (internacionales) publicos o privados, que pretenden
mediante acciones de cooperacion entre si, conseguir determinados pro-
positos con cierto grado de predictibilidad con el fin de atender expectativas
en determinado ambito de interés mutuo.”

El andlisis de la gobernanza internacional, se enfoca “en los actores, for-
males e informales, que estan involucrados en el proceso de toma de deci-
siones y en su implementacion, asi como en las estructuras, formales e infor-
males, que se han preparado para poder implementar las decisiones”? Siendo
los actores internacionales el objeto de estudio para analizar la gobernanza
global, la siguiente parte de esta investigacion se enfoca en la participacion de
China enla gobernanza econémica internacional.

I Margaret P. Karns y Karen A. Mingst, International Organizations: The Politics and Processes of Global Governance.
(London, 2010) p. 3-4.
28/ a sQué es gobernanza? ;qué es buen gobierno? http:/ /www.casaasia.cs /governasia/boletin2/3.pdf
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Chinayla gobernanza econémicainternacional

El caso de la Republica Popular China en la gobernanza econémica interna-
cional es muy significativo. Durante una parte de su historia reciente, China
prefirié cortar los lazos de acercamiento y comunicacion con las potencias
coloniales. Posteriormente, a principios del siglo XX con el fin del sistema de
gobierno dinastico y la posterior implantacion de una incipiente republica, la
tendencia aislacionista comenzé a revertirse gradualmente. Con el fin de la
Segunda Guerra Mundial y la subsecuente division del mundo en dos ideolo-
gias y sistemas tanto politicos como econémicos, China se alined con el blo-
que socialista en 1949. Sin el reconocimiento de una parte importante de la
comunidad internacional, los comunistas retornaron al viejo esquema aisla-
cionista y extrajeron a una cuarta parte de la poblacion mundial de los
procesos de gobernanza global.

En 1971, mediante la resolucion 2758 la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas (NU), la Republica Popular China fue aceptada como la repre-
sentante legitima del pueblo chino,lo que le garantiz6 un lugar como miembro
permanente del Consejo de Seguridad de las NU, el entonces mayor 6rgano de
gobernanza internacional del momento. A pesar de este gran avance, la
ruptura definitiva con las politicas aislacionistas de Beijing se genera en 1978,
con las reformas estructurales que impulsa el lider chino Deng Xioping. Es a
partir de ese momento que la participacion de China en los asuntos de gober-
nanza internacional va aumentando gradualmente hasta que en la segunda
década del siglo XXI, la participacion china es determinante para el éxito de los
asuntos de gobernanza econémica internacional.

Es claro que la economia china esta en desarrollo; pero los problemas
heredados de la actual crisis econémica no tienen visos de solucion, sin la
participacion de las economias emergentes, como la de Rusia, India y China.
Las recurrentes crisis financieras han puesto de manifiesto, para algunos
autores, que la batuta de la gobernanza internacional se esta trasladando de los
paises euro-americanos a los paises asiaticos. Para Gregory Chin, “el orden
internacional de este siglo depende mucho de lo que hagan [las potencias ya
mencionadas|”? Lo que fue el G-7 que posteriormente amplié su membresia
(en 1997) para incluir a Rusia, tuvo que incorporar a varias economias en
desarrollo para poder enfrentar la crisis econémicas internacionales. De esta
forma en la ciudad de Washington en noviembre de 2008 se cred el G-20, el
cual aglutina al antiguo G-8, ademas de Australia, a 10 economias en desarrollo

3 Gregory Chin, E/impacto de las potencias emergentes en la gobernanza econdnica mundial, http: / /www.anuarioasiapacifico.es
gory > g & 3¢ P p

/pdf/2010/20_gregory_chin.pdf
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(Arabia Saudi, Argentina, Brasil, China, Corea del Sur, India, Indonesia, Méxi-
co, Sudafrica y Turquia) y ala Unién Europea como el veinteavo miembro.

En la cumbre del G-20 que se realizé en Londres en abril de 2009, China
emergi6 como un actor fundamental para enfrentar los asuntos de gober-
nanza econémica internacional. Kim Chi-Woo afirma que “China se valio de
la cumbre de Londres para reposicionarse en la estructura de potencias
econdémicas globales...”4La lectura de Chi-Woo se basa en la activa politica de
Beijing de impulsar cambios en la estructura econémica internacional. Zhou
Xiaochuan, presidente del banco central chino, fue muy claro en la necesidad
de dichos cambios y puso de manifiesto que “tarde o temprano el ddlar esta-
dounidense tendrfa que ser remplazado como moneda de reserva mundial.””>

A pesar de su activa participacion en el G-20, Beijing atn no es capaz de
fijar las reglas del juego. Para ello necesita del apoyo de otros paises emer-
gentes, en particular de los que conforman el grupo “BRIC”. Este grupo de
paises surge por el articulo de Jim 'O'Nell, analista en jefe de Goldman Sachs,
“Building Better Global EconomiBRICs”, de 2001. Como una analogfa a la
palabra “brick” (ladrillo), O'Nell, utiliza la primera letra de del nombre de los
paises Brasil, Rusia, India y China, para construir su alegoria y destacar la cre-
ciente capacidad econémica de los mismos. Estos pais tan asimétricos politica,
social y culturalmente hablando, comparten ciertas caracteristicas: todos son
paises en desarrollo; son paises de gran tamafio econémico y peso especifico a
nivel regional y global. Pero lo mas importante para Luis Orgaz, y otros auto-
res, es su “voluntad y capacidad para ejercer una influencia significativa en el
gobierno de la economia mundial.”¢ ILa primera reunién que sostuvieron los
paises BRIC se realiz6 en Ekaterimburgo, Rusia, en junio de 20097

Los pafses BRIC, en lo que va del presente siglo, se han consolidado como
potencias emergentes por su crecimiento econémico constante. Al mismo
tiempo, los gobiernos de estos pafses estan mas consientes en que juntos pue-
den impulsar cambios en el sistema econémico global. Uno de estos cambios
que buscan impulsar los BRIC es la “desproporcionada y desigual” represen-
tacion en las instituciones financieras internacionales (FMI y BM). Previo a la
cumbre de Londres del G-20, los BRIC, junto con Sudafrica, emitieron una de-
claracién conjunta, donde manifestaron su intenciéon de buscar, durante la
cumbre, un cambio en el acuerdo de facto de que prevé que haya un europeo al
frente del FMI. Aunque no se pudo impulsar el cambio, los BRIC no salieron

4 Kim, Chi-Wook E/G-20 y los canbios en la gobernanza global, p. 27.

5 bidem, p. 26.

6 Luis Orgaz, et al, E/ creciente peso de las jas emergentes en la ja y gobernanza mundiales, p. 8.
7 Ibidem, p. 30.
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con las manos vacias, ya que fueron admitidos como miembros del Consejo de
Seguridad Financiera del FMI. También anunciaron el aumento de su contri-
bucién al FMI. En particular, China manifesté estar en posibilidad de invertir
40 mil millones de dblares americanos en bonos del FMI8 Finalmente, los BRIC
han asumido el liderazgo de las naciones en desarrollo frente a los asuntos de
gobernanza econémica global. Lo anterior quedé de manifiesto cuando Brasil
y China le “exigieron” a los paises desarrollados aumentaran sus apoyos a los
paises en desarrollo que se vieron afectados considerablemente por la crisis
econdmica que se gesto en el supuesto primer mundo.

Consideraciones finales

La transicion, de China, de una politica practicamente aislacionista, a ser uno
de los actores mas dindamicos en los foros de gobernanza econémica inter-
nacional, se da en escasos 35 afios, tiempo suficiente para que China se con-
vierta en un contrapeso ala vision dominante de la economia internacional de
los paises desarrollados euro-americanos. Junto a las naciones BRIC, China
poco a poco ira impulsando los cambios estructurales en los organismos
econémicos internacionales, tal vez el ultimo reducto de la extinta guerra fria.
Por el momento el peso especifico de estas naciones esta inclinando la balanza
a favor de las naciones en desarrollo. Como un reflejo de lo anterior, en la
década de los afos 80, las naciones en desarrollo aportaban el 33% del PIB
mundial. Para el 2010, las mismas naciones aportaban el 47% y se calcula que
en 2015 superaran la mitad del PIB mundial?

El papel de China en la creciente participacion de las economias en desa-
rrollo es fundamental. El solo crecimiento econdémico de este pafs impacta la
balanza a favor de las naciones en crecimiento. En 2009 el gigante asiatico se
convirti6 en el primer importador de productos agricolas y primer importador
de materias primas (principalmente metales), asi como el tercer importador de
petréleo a nivel internacional, y en el mismo afio China se convirti6 en el
segundo pafs receptor de inversion extranjera directa.

Por otro lado, las repetidas crisis econdmicas en las naciones desarrolladas
han dejado huecos enlos foros de gobernanza econémica global, espacios que
las naciones como Brasil, Rusia, India y China estan ocupando y que, sin su

8 Gregory Chin, gp cit.
9 Luis Orgaz, op. cit., p. 15.
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participacion, las soluciones para estas crisis no parecen estar al alcance de los
paises desarrollados por si solos. Es posible que en un plazo no tan largo, Chi-
na, el resto de los paises BRIC y otras economias en desarrollo, como; México,
Indonesia, Sudafrica, Turquia, Arabia Saudi, Corea del Sur y Argentina entre
otras, intenten transformar el statu quo y que a través de los foros de gober-
nanza internacional, como el G-20, logren tener una mayor participacion en la
toma de decisiones en las relaciones internacionales de este siglo.
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LA GOBERNANZA
EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES
DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO

Jorge A. Schiavon

Introduccién

n el curso de las dltimas dos décadas, el sistema internacional ha

experimentado enormes cambios en su estructura, instituciones y

funcionamiento, muy particularmente como resultado de la caida del
Muro de Berlin y el final de la Guerra Fria en 1989. Estos cambios han
impactado a la gran mayoria de los paises del mundo, al modificar de manera
sustancial sus politicas publicas, entre ellas la politica exterior.! Historicamen-
te, desde la Paz de Westfalia de 1648, las relaciones internacionales se han
caracterizado por ser interacciones entre Estados soberanos con territorios
bien definidos. En este sistema internacional, la conduccién de la politica
exterior, es decir, la politica publica de los Estados hacia el mundo externo, ha
sido una facultad exclusiva de dichos Estados? cuya funcion principal es
salvaguardar su soberanfa, independencia e integridad territorial’ Los to-
madores de decisiones responsables de las relaciones internacionales del Es-
tado son los encargados de disefar e instrumentar esta politica, cuyo objetivo
central es maximizar el interés nacional, reduciendo los costos y aumentando
los beneficios de la participacion del Estado en el sistema internacional!

1 Guadalupe Gonzilez Gonzilez y Jorge Chabat, “Mexico's hemispheric options in the post Cold War era”, en G.
Mace y J.-Ph. Thérien (eds.), Beyond NAFTA: Foreign Policy and Regionalism in the Americas, (Boulder, Lynne-Rienner,
1996).

2 G.R.Berridge y Alan James, A Dictionary of Diplomacy, Nueva York, Palgrave, 2001), p. 94.

3 C. Hermann, “Changing course: When governments choose to redirect foreign policy”, International Studies
Quarterly,v.34,n.1,1990, pp. 3-21.

4 James N. Rosenau, Comparing Foreign Policies: Theories, Findings, and Methods, John Wiley & Sons, (Nueva York, 1974),

p-4.
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Para alcanzar esta meta, los estadistas han considerado necesario mantener
una posicion unificada frente al exterior, lo que ha propiciado que, incluso en
los sistemas federales? se deje en manos del gobierno central, generalmente en
el Ejecutivo federal, la conduccion de la politica exterior. Asi pues, en los
Estados federales se aplicaria la breve, pero contundente frase del estadista
suizo Alfred Escher: “unidad hacia el exteriort, diversidad hacia el interior”’¢ En
este sentido, es el Ejecutivo central quien posee el derecho de representar al
Estado en su conjunto vy, por lo tanto, de dirigir la politica exterior. Sin
embargo, en las dltimas tres décadas, esta concepcion tradicional de dominio
absoluto del Ejecutivo federal sobre la politica externa ha sido crecientemente
cuestionada al interior de los sistemas federales, al grado de que hoy se observa
una considerable fragmentacioén en su operacion.

En México, aun cuando el Presidente de la Republica conserva la facultad
constitucional exclusiva de “dirigir la politica exterior y celebrar tratados inter-
nacionales” el numero de actores que participa en cuestiones internacionales
se ha multiplicado sustancialmente al interior del pafs, en cuando menos
cuatro ejes o niveles. En primer lugar, otras dependencias del Ejecutivo federal
distintas a la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) llevan a cabo, de manera
directa, relaciones con sus contrapartes burocraticas o administrativas en el
exterior; estas acciones se han denominado como diplomacia administrativa.
En segundo, los Poderes de la Union, particularmente el Legislativo, aunque
en ocasiones también el Judicial, han incrementado sustancialmente sus con-
tactos con actores externos. La Camara de Diputados y, muy especialmente, el
Senado de la Republica, no sélo se circunscriben a la revision de la politica
exterior conducida por el Ejecutivo y a la aprobacion de tratados y nom-
bramientos de consules y embajadores; ambos 6rganos legislativos tienen sus
propias actividades internacionales en los temas y areas en que estan facul-
tados y estas acciones se conocen como diplomacia parlamentaria. En tercera
instancia, los 6rdenes de gobierno, tanto estatal como municipal, han incre-
mentado sustancialmente sus relaciones internacionales. Esta actividad exter-
na, conocida como diplomacia local, federativa, de gobiernos sub-nacionales

5 William H. Riker, define al federalismo como “una organizacion politica donde los poderes gubernamentales estin
divididos entre un gobierno central y gobiernos regionales, de tal manera que cada orden de gobierno tiene ciertas
areas de competencia donde tiene la facultad de tomar decisiones finales”; ver William H Riker, “Federalism”, en Fred
1. Greenstein y Nelson W. Polsby, eds., Handbook of Political Science, 5: Governmental Institutions and Processes, Addison-
Wesley, Reading, 1975, p. 101.

6 Citado por Bernhard Ehrenzeller, Rudolf Hrbek, Giorgio Malinverni y Daniel Thirer, “Federalism and Foreign
Relations”, en Raoul Blindenbacher y Arnold Koller, eds., Federalisn: in a Changing World: 1.earning from Each Other,
McGilly Queen's University Press, Montreal y Kingston, 2003, p. 53.

7 México, Leyes, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Porria, México, 2007, articulo 89, fraccion X.
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o paradiplomacia$ y la forma de generar gobernanza en su realizacion seran
los principales focos de analisis del presente capitulo. Finalmente, actores no
estatales, como empresas transnacionales, organizaciones no gubernamenta-
les (ONG) y diversos grupos de interés (académicos, empresariales, sindicales,
partidarios y deportivos, entre otros) también han aumentado considerable-
mente su participacion e incidencia en asuntos externos, la cual se conoce
como diplomacia ciudadana.

La SRE es, dentro del aparato gubernamental, la instancia encargada de
conducir la politica exterior.” Para hacerlo efectivamente, debe cumplir dos
funciones esenciales: coordinar y representar los intereses de los diversos
actores con incidencia en cuestiones externas descritos en los parrafos ante-
riores. Asi, el mayor reto o dilema que actualmente enfrentan los ministerios
de asuntos internacionales a nivel internacional y, en particular, la SRE en el
caso de México, es conciliar el creciente numero de intereses —algunos
probablemente divergentes— e integrarlos de manera coherente y armonica. Se
requiere una politica exterior cuyo resultado sea una voz unica hacia el exte-
rior, pero compuesta por la agregacion de los diferentes intereses repre-
sentados en los Poderes de la Unidn, los 6rdenes de gobierno, las instancias
administrativas del Ejecutivo federal y, de ser posible, también de los grupos
deinterés mas representativos e importantes al interior del pafs.

Siendo asf, la pregunta fundamental que este articulo busca responder es:
¢como se puede generar gobernanza en la conduccion dela politica exterior de
México, particularmente en lo referente a las relaciones internacionales de los
gobiernos locales en el pais? Es decir, ;como es posible que la intervencion del
Estado en sus tres 6rdenes de gobierno y el funcionamiento de sus institu-
ciones promuevan una actividad internacional de los gobiernos estatales y
municipales que sea ordenada, apegada a la legalidad, eficiente, de calidad y
orientada ala generacion de bienestar parala sociedad?

Con la finalidad de responder estas preguntas, el presente capitulo se com-
pone de dos partes esenciales. En la primera, se describe y analiza la realidad
actual de las relaciones internacionales de los gobiernos sub-nacionales en
México, explicando las razones por las cuales han aumentado sustantivamente
sus acciones externas en los dltimos afos y detallando el tipo de actividades
internacionales que desarrollan. Posteriormente se cuantifica el nivel o grado
de activismo externo de las 32 entidades federativas mexicanas. Finalmente se

8 Francisco Aldecoa y Michael Keating, Paradiplomacia: Las Relacioneslnternacionales de las Regiones, (Madrid, Marcial
Pons, 2000); Hans J. Michelmann y Panayotis Soldatos, eds., Federalisn and International Relations: The Role of Subnational
Units, (Oxford, Clarendon Press, 1990); Brian Hocking, Localizing Foreign Policy: Non-Central Governments and
Multilayered Diplomacy, (Londres, Macmillan, 1993); John Kincaid, “The American Governors in International
Affairs”, Publins,v.14,n.4,1984, pp. 95-114.

9 México, Leyes, Ley Organica de la Administracion Piiblica Federal, Porria, México, 2004, articulo 28, fraccion I.
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explica la variacion en este nivel de actividad internacional con base en varia-
bles de caracter econémico, politico y geografico. En la segunda seccién, con
base en el analisis de la primera, se presenta un decalogo de recomendaciones
sobre como aumentar la gobernanza en las relaciones internacionales de los
gobiernos locales del pais, tanto en términos juridicos como en las estructuras
institucionales y logisticas a nivel estatal y federal; también se proponen
espacios y mecanismos de cooperacion y coordinacion entre los tres 6rdenes
de gobierno para promover dicha gobernanza.

La realidad actual de las relaciones internacionales de los gobiernos
locales en México

Enlas dltimas dos décadas, el aumento de las relaciones externas de los gobiet-
nos subnacionales se debe a la combinacién de dos conjuntos de factores: 1)
en la arena internacional, la creciente interdependencia y globalizacién del
sistema, y 2) en el ambito interno, los procesos de democratizacion, descentra-
lizacién y reforma estructural. La creciente globalizacion e interdependencia
del sistema internacional ha disminuido los costos de participacién de nuevos
actores en las relaciones internacionales, asi como llevado a una proliferacion
de instituciones y temas a ser abordados en la agenda internacional. Como
resultado, han incentivado que las entidades federativas participen de manera
mas activa en los asuntos mundiales. El retorno a la democracia en el mundo
en desarrollo y el aumento en la descentralizacion de facultades han abierto
espacios de participacion a las entidades federativas que anteriormente esta-
ban monopolizados por los gobiernos centrales. Finalmente, la apertura eco-
némica generd incentivos para una mayor competencia de las unidades
subnacionales en el mercado internacional por colocar sus exportaciones y
atraer inversiones a sus territorios.

Ninguna de las entidades federativas mexicanas tiene una politica exterior,
ya que requerirfan tener una politica externa diferente y contrapuesta a la que
ejerce la federacion. A nivel global, la creciente actividad internacional de las
entidades federativas a nivel mundial se ha hecho patente en, cuando menos,
seis areas: 1) establecimiento de oficinas de representacion de las entidades en
capitales o ciudades de otros paises; 2) organizacion de viajes altamente publi-
citados de los Ejecutivos locales a otros paises; 3) envio de misiones de funcio-
narios locales al exterior; 4) organizacion de ferias o eventos internacionales
para los productos locales a nivel estatal y externo; 5) profundizacién de las
relaciones con otras entidades federativas en el ambito regional o sobre temas
globales; y, 6) participacion de funcionarios locales en los trabajos de reu-
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niones u organismos internacionales!® Para el caso mexicano, se afiadirfa la
apertura de oficinas de atenciéon a comunidades migrantes en el exterior,
particularmente en Estados Unidos.

Ahora bien, hay un grado importante de variacioén en el nivel de partici-
pacion internacional de las entidades. Hacia mediados de la década del 2000,
los estados con niveles altos de relaciones internacionales eran Jalisco, Baja
California y Chiapas. En el rango de relaciones internacionales medias se
ubicaban 23 entidades: Coahuila, Guanajuato, Estado de México, Nuevo Leén
y Sonora (medio-alto); Campeche, Chihuahua, Puebla, Tabasco, Tamaulipas y
Veracruz (medio-promedio); y, Baja California Sur, Colima, Hidalgo, Mi-
choacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Quintana Roo, Sinaloa, Tlaxcala, Yucatan
y Zacatecas (medio-bajo). Finalmente, en el nivel de bajas relaciones interna-
cionales, se ubicaban las siguientes seis entidades federativas: Aguascalientes,
Distrito Federal, Durango, Guerrero, Querétaro y San Luis Potosi.!1

En tan solo cinco afios, hacia el afio 2010, las relaciones internacionales de
los estados mexicanos se incrementaron considerablemente. Cabe destacar
que, en promedio, la actividad internacional de las entidades federativas au-
mento casi 40% en solamente un lustro. Actualmente, ninguna de las entida-
des federativas se encuentra en el nivel mas bajo. En el nivel medio se encuen-
tran 21 estados, divididos de la siguiente forma de acuerdo a subcategorias:
medio-bajo, seis estados (Aguascalientes, Colima, Guerrero, Oaxaca, Que-
rétaro y Sinaloa); medio-promedio, tres entidades (Nayarit, San Luis Potosi y
Tlaxcala); y medio-alto, 12 estados (Baja California Sur, Campeche, Chi-
huahua, Durango, Hidalgo, Morelos, Puebla, Quintana Roo, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas y Zacatecas). En el nivel alto, aparecen siete estados (Baja Cali-
fornia, Coahuila, Guanajuato, Michoacan, Nuevo Ledn, Veracruz y Yuca-
tan).Finalmente, en la categoria de muy alto, que a mediados de la década del
2000 se encontraba vacia, para finales de la misma hay cuatro entidades que la
alcanzan: Chiapas, el Distrito Federal, Jalisco y el Estado de México.

Ahora bien, ¢qué explica el nivel de participacion internacional de los
gobiernos estatales en México? ¢Son variables econdmicas, politicas o
geograficas? En el caso del ingreso o producto estatal, existe una correlacion
estrecha entre esta variable y el nivel de participacion internacional de las
entidades federativas, con la excepcion del Distrito Federal en la primera
medicion. Esto implica que hay una tendencia a que, en general, los estados

10 John Kincaid, Op. Cit; Hans J. Michelmann y Panayotis Soldatos, Op. Cit; Ivo Duchaceck, “Perforated
Sovereignties: Towards a Typology of New Actors in International Relations”, in Hans J. Michelmann and Panayotis
Soldatos, Op. Cit., pp. 1-33.

1 Jorge A. Schiavon, Ia Proyeccion Internacional de las Entidades Federativas: México ante el Mundo, Mexico, Instituto Matias
Romero-SRE, 2000).
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con mayores ingresos, medido por su producto interno bruto, sean los que
cuenten con un mayor activismo en el ambito internacional. En lo que se
refiere a la yuxtaposicién partidaria, no existe suficiente evidencia para sus-
tentar que los estados que son gobernados por un partido politico distinto al
que gobierna a nivel federal tengan una mayor participacion internacional. Sin
embargo, aquellas entidades con mayores niveles de actividad externa inicia-
ron la misma o laaumentaron sustancialmente en momentos de yuxtaposicion
partidista. Finalmente, en cuanto a la situacion geografica de frontera, esta
variable ha desempefiado una influencia importante (como causa necesaria)
en el caso delos estados de la frontera norte desde inicios de 1a década de 2000,
a la vez que ha adquirido relevancia en las entidades de la frontera sur en los
ultimos afios por el incremento de las relaciones entre estos estados y los pai-
ses de América Central!?

Generando gobernanza enlas relaciones internacionales
delos gobiernoslocales

Dada la creciente globalizacion e interdependencia a nivel internacional y al
aumento de la descentralizacién, democratizacion y reforma estructural del
sistema politico y econémico nacional, es de esperarse que las relaciones
internacionales de las entidades federativas sigan en aumento. Por ello, es fun-
damental que aumente la gobernanza en la conduccién de estas actividades,
por lo que la legislacion en México debe actualizarse y perfeccionarse para
garantizar que las acciones externas de los gobiernos estatales se conduzcan
dentro del estado de derecho y generen bienestar para sus poblaciones. Siem-
pre que la participacion de las entidades federativas se enmarque dentro de
dicha legalidad y se encuentre en sintonfa con la politica exterior del pais y, por
tanto, sea complementaria a ésta, se puede considerar que este fenémeno sera
positivo para las unidades subnacionales, ya que permitird mayores y mejores
esquemas de cooperacion y relacion de éstos con el mundo, favoreciendo el
desarrollo local. Esto supone un reto importante para la SRE, ya que debera
funcionar como representante, gestora y coordinadora no sélo de las demas
secretarfas de Estado y de los poderes de la Union, sino también de los 6rdenes
de gobierno locales, tanto estatales como municipales, y de los grupos de inte-
rés. Ahora bien, como ocurre en los mercados globalizados y competitivos, las

12 Jorge A. Schiavon, “Las relaciones internacionales de los gobiernos estatales en México en la década 2000-2009”,
en Blanca Torres y Gustavo Vega (editores), Los grandes problemas de México: X1I Relaciones Internacionales, (México, E1
Colegio de México, 2010), pp. 241-283.
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entidades que mas se beneficiaran del incremento en sus actividades interna-
cionales seran aquellas que cuenten con mayores esquemas de competitividad
localy eficiencia en la gestion externa.

Para que haya mayor gobernanza en las actividades internacionales de los
gobiernos locales y las administraciones estatales conduzcan de manera mas
efectiva y eficiente sus relaciones exteriores, serfa conveniente poner en mar-
cha el siguiente decalogo de acciones de politica pablica. Primero, buscar que
todo estado tenga una oficina de asuntos internacionales vinculada directa-
mente con el gobernador, para coordinar la actividad externa del gobierno
estatal. Segundo, contar con una comision de asuntos exteriores en las legisla-
turas locales para fomentar las actividades internacionales, legislar sobre estos
asuntos, regular las acciones internacionales de las diferentes areas guberna-
mentales, y asignar presupuesto para desarrollar estas actividades. Tercero,
establecer incentivos positivos y negativos para que las dependencias de los
diferentes 6rdenes de gobiernos inserten sus iniciativas de participacion intet-
nacional dentro de las directrices de politica externa definidas por Cancilleria.
Cuarto, crear un gabinete de politica exterior que ayude a establecer priorida-
des presidenciales en materia internacional y a fortalecer la coordinacion entre
la SRE y las demas instancias burocraticas, en todos los 6rdenes de gobierno,
con incidencia en asuntos externos. Quinto, crear un Consejo Federal de
Coordinacion Internacional para concertar las acciones de politica exterior
con los 6rdenes de gobierno subnacionales y, en una segunda etapa, con las
organizaciones de la sociedad civil. Sexto, capacitar constantemente en temas
de diplomacia local a los diplomaticos de carrera y funcionarios locales encar-
gados de asuntos internacionales, a través de cursos de actualizacion y especia-
lizacién. Séptimo, promover que diplomaticos de carrera puedan ser comisio-
nados para ocupar las direcciones generales de temas internacionales o equiva-
lentes de otras secretarias de Estado y oficinas de asuntos externos de las en-
tidades federativas. Octavo, elegir en las presidencias o secretarfas de las
Comisiones de Relaciones Exteriores de las Camaras de Diputados y Senado-
res profesionales con formacioén o experiencia en relaciones internacionales.
Noveno, fortalecer los mecanismos de cooperacion y coordinacion entre los
gobiernos estatales, institucionalizando y consolidando a la Asociacién Mexi-
cana de Oficinas de Asuntos Internacionales de los Estados (AMAIE) y la
Comisiéon de Asuntos Internacionales de la Conferencia Nacional de Go-
bernadores (CONAGO). Finalmente, décimo, conducir las actividades interna-
cionales de los gobiernos locales con transparencia y rendiciéon de cuentas,
estableciendo mecanismos de evaluacion de impacto de los beneficios genera-
dos por estas.
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En suma, ante la creciente participacion internacional de los gobiernos
estatales y municipales en México, es necesario fortalecer la gobernanza en
estas actividades externas. Para ello, es fundamental contar con las estructuras
institucionales de coordinacion, tanto a nivel de los estados, como entre éstos
y el gobierno federal, para asegurar que haya una politica externa tnica y
unificada de México ante el mundo, pero que sea representativa de los inte-
reses y preferencias de los gobiernos y actores locales. Solo asi, se conseguira
que haya una actividad ordenada de los gobiernos subnacionales, generando
gobernanza en las relaciones internacionales de los gobiernos locales en
México.
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EL PROCESO DE CONSTRUCCION
DE LLA GOBERNANZA GLOBAL
DE LA MIGRACION INTERNACIONAL

Misael Gonzalez

Introduccion

1 presente ensayo tiene como objetivo abordar el tema de la gobernan-

za global de la migracion internacional. Es ampliamente reconocido

que la migracién internacional es uno de los fendmenos globales mas
importantes de los ultimos afios. Si bien no es un fenémeno nuevo, en la
actualidad los procesos globales y el desarrollo de nuevas tecnologias han
facilitado los flujos de migrantes de un pais a otro. Hasta el momento no hay
las condiciones para que exista una gobernanza global de la migracion debido
a la reticencia de los Estados de ceder parte de su soberanfa para solucionar
este problema a través de la gobernanza global de la migracion que genere un
marco que supere las limitaciones de los Estados, quienes no pueden solucio-
nar el problema unilateralmente. Por ello es evidente que la cooperacion entre
gobiernos y sus agencias, y la participacion de otros actores que intervienen en
el fenémeno son muy importantes para establecer este marco.

El presente trabajo busca analizar el fenémeno de la migracién; hacer un
breve recuento de las perspectivas tedricas que tratan de explicar el fenémeno
migratorio; identificar los pasos que se han dado en la construccion de la
gobernanza global de la migracion vy, finalmente, identificar los incentivos y
obstaculos que tienen los Estados para lograr que se establezca la gobernanza
global de la migracion.

Lamigracién como problema de gobernanza global

El fenémeno migratorio en los ultimos afios se ha convertido en uno de los
principales temas en la agenda mundial. En este asunto intervienen, ademas de
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los Estados, otros actores como redes de migrantes, instituciones financieras,
bandas del crimen organizado, gobiernos locales y organizaciones de la socie-
dad civil. Para explicar y resolver el fenémeno de la movilidad humana, se han
construido varias teorfas, a las cuales podemos organizar en tres niveles que
son el micro, messo y macro. Las teorfas micro se enfocan en la forma que el
migrante toma la decision de migrar, aunque en algunas circunstancias la
decisiéon de migrar no es exclusiva del migrante, por ejemplo refugiados,
trabajadores bajo contrato o esposas e hijos de migrantes. Asimismo existen
individuos con un alto nivel de autonomia que toman la decision de migrar con
base en los recursos con que cuenta, por ejemplo dinero, informacién y cone-
xiones. Lalibertad para tomar la decisién esta circunscrita al contexto en que el
migrante la toma. Entre las teorfas micro se encuentran los modelos
costo—beneficio donde el migrante realiza sumas y restas en funciéon de los
costos que significa migrar y los beneficios obtenidos por tomar esta decision.
Enlas teorfas messo las relaciones de los migrantes son importantes paraiden-
tificar las causas por las que las personas migran; por ejemplo los lazos sociales
y simbélicos con que los aspirantes a migrantes cuentan son determinantes en
la toma de decision de migrar. Las teorfas messo toman en cuenta la naturaleza
relacional de la migracion respecto a la toma de decision para migrar y la dina-
mica de la migracién misma, es decir, este enfoque se centra en como la deci-
sion de migrar es facilitada por los recursos del migrante, como sus relaciones
personales y su capital social. Entre los enfoques messo se encuentran teorfas
como la del capital social, la de la causalidad acumulada y la teorfa de redes.
Finalmente las teorfas macro explican el fendmeno de la migracion a partir de
las estructuras macro sociales. Esta perspectiva analiza como estructuras
politicas, econémicas y culturales son importantes en el desarrollo del patréon
migratorio entre dos paises y en el sistema internacional. Fundamentalmente
desde la perspectiva macro la migracion internacional no se concibe sin los
Estados—Nacion divididos entre el norte y el sur del planeta, donde el norte es
visto siempre como potencial destino de la migracion, mientras el sur es siem-
pre considerado como el origen de la misma. Entre las teorfas macro se en-
cuentra el enfoque de gravedad, la economia neoclésica, la nueva economia de
la migracion, la teorfa del mercado segmentado, la teoria histérica—estructural
yla teoria del sistema mundial.

Sibien se ha tratado de explicar la migracion desde diferentes perspectivas,
hasta el momento no se ha construido una teorfa que logre explicar el fené-
meno a cabalidad debido a la complejidad y multicausalidad del mismo. Por
otro lado, si bien la migracion es un asunto de escala mundial, afecta de dife-
rente manera a los Estados en funcién de su situaciéon econémica y posicion
geografica. Podemos clasificar a los pafses como expulsores, receptores y de
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transito. Los expulsores se caracterizan por la pérdida de poblacion, pero se
ven beneficiados por la transferencia de remesas. Los receptores son aquellos
que absorben migrantes de diferentes paises, lo que les permiten mantener sus
salarios bajos. Finalmente, los pafses de transito adquieren esta denominacioén
principalmente por su posicion geografica entre paises expulsores y recepto-
res, por lo que se convierten en el paso obligado para los transmigrantes. Sin
embargo actualmente no es posible dividir claramente entre paises expulsores
y receptores. Hoy dia, los migrantes dejan, arriban y transitan indistintamente
por diferentes naciones, todos los paises forman parte del mismo fenémeno!

Es importante sefialar que, para los paises, la migracion es un problema
global que los gobiernos han tratado de resolver desde una perspectiva local.
Los Estados consideran que sus autoridades son las unicas que tienen capa-
cidad de decision sobre quienes entran y/o permanecen en su tettitorio, pero
se dan cuenta que no pueden resolverlo solos. Al ser la migracion un problema
mundial, la solucién debe venir de la participacion de todos los actores involu-
crados y no desde una perspectiva unilateral basada en el ejercicio de la sobe-
ranfa. Por ello se ha planteado la necesidad de controlar la movilidad humana a
escala global a través de un mecanismo de gobernanza global de la migracion
internacional.

Gobernanza global de la migracién internacional

Un sistema de gobernanza global no puede darse espontaneamente; son nece-
sarias algunas condiciones para que esta pueda construirse. Desde la pers-
pectiva de Sergio Marchi? algunas de las condiciones para establecer la gobet-
nanza global de la migracién internacional son el desarrollo, una vision com-
partida sobre la migracion, la construccion de una voluntad politica y un
liderazgo enfocado a la migracion internacional, la mejora del marco institu-
cional de la migracion, la identificacion de plataformas comunes que permitan
ampliar el alcance de la gobernanza, la articulacién y documentacion de las
ventajas especificas que puedan beneficiar a los paises que adopten un esque-
ma internacional de politica migratoria, y el establecimiento de una campafia
informativa, que muestre la importancia de la gobernanza global de la migra-
cion internacional alideres politicos, representantes y publico en general.

Para Kathleen Newland} la gobernanza global de la migracion internacio-
nal es considerada como una necesidad, pero al mismo tiempo una imposibi-

1 Sergio Matchi, “Global Gobernance: Migration's Next Frontiet”, en Global Governance; No. 3,Vol. 16, Jul-Sep 2010,
p. 323-329.

2 Ibidem, pp. 326-327.

3 Kathleen Newland, “The Governance of International Migration: Mechanisms, Processes, and Institutions”,
Global Governance; Namero 3, Jul-Sep 2010, Vol. 16, p. 331 —343.
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lidad. Si bien la migracién transfronteriza es reconocida como uno de los pila-
res de la globalizacion y casi todos los gobiernos han reconocido que no pue-
den controlarla unilateralmente, hasta el momento un mecanismo global que
regule la migracion es visto por los gobiernos estatales como una intromisién a
susoberanfa.

Desde hace catorce afios se iniciaron una serie de acciones encaminadas a
la construccion de la gobernanza de la migraciéon internacional. Entre ellas
estd el nombramiento de un Special Rapportenr sobre los Derechos Humanos de
los Migrantes por la Comision sobre Derechos Humanos de las Naciones
Unidas en 1999. El gobierno de Suiza en 2001 lanz6 la Iniciativa de Berna, en
la cual buscaba articular entre los Estados un conjunto de entendimientos co-
munes sobre la migracion internacional. La OIM establecio desde 2001 el dia-
logo internacional sobre migracién con la finalidad de contribuir a un mejor
entendimiento de la migracion y reforzar los mecanismos de cooperacion en-
tre los gobiernos. En su momento, el Secretario General de Naciones Unidas
cred el Global Migration Group compuesto por trece agencias y programas
ademas de la OIM; y en 2007 se cre6 el Foro Global sobre Migracién y Desa-
rrollo que se ha reunido anualmente con la participacion de mas de 150 Esta-
dos# Hasta el momento no hay un consenso sobre cuales serfan los mecanis-
mos e instituciones de la gobernanza global de la migracién internacional,
aunque se han logrado algunos acuerdos regionales que abonan en la cons-
truccion de la misma.

Rutas ala gobernanza global de lamigracion

Para el establecimiento de la gobernanza global de la migracion internacional
pueden recorrerse tres caminos, el primero es la construccién de arriba a abajo,
que implica la construccién de un gobierno supranacional al que los Estados
cedan parte de su soberania para que se instituyan las reglas necesarias que den
marco a la migracion internacional. Una segunda opcion es la construccion de
abajo hacia arriba. Este esquema implica que los gobiernos estatales inter-
actien constantemente con la intencioén de establecer las responsabilidades de
cada uno de ellos. Esto implica una relacién horizontal entre las agencias
gubernamentales dedicadas a la migracion de gobiernos nacionales. La tercera
opcion es el establecimiento de una nueva agencia de Naciones Unidas que
tenga una capacidad de controlar los flujos migratorios internacionales?

4 Ibidem, pp. 132- 133,
3 Tbidem, pp. 134- 136,
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Actualmente existen cinco pilares de la gobernanza global de la migracion
internacional. El primero es las politicas y programas nacionales; el segundo es
los didlogos e intercambios de practicas en los niveles bilateral, regional y glo-
bal; el tercero es las estructuras y formas regionales de cooperacion; el cuarto
es los sistemas multilaterales como la OIM y, finalmente, se encuentra el marco
legal internacional, especialmente las leyes sobre refugiados y derechos huma-
nos. Estos pilares rigen aspectos de la migracion y, al mismo tiempo, interac-
tuan formal e informalmente entre ellos. Esta interaccion es la que se ha incre-
mentado en los ultimos afios y representa elementos importantes en la gober-
nanzayla cooperacion en el tema migratorio®

Uno de los espacios mas importantes para el desarrollo de la gobernanza
global de la migracion internacional es el Foro Global sobre Migracion y Desa-
rrollo (FGMD). En los ultimos cinco afios, el FGMD ha buscado contribuir al
establecimiento de una mayor coherencia en las politicas de migracion y desa-
rrollo en los niveles nacional, regional y global; fortalecer la capacidad de los
Estados para enfrentar los retos y oportunidades que ofrece la migracion y el
desarrollo de manera mas efectiva; y promover la cooperacion internacional y la
asociacion entre los Estados y otros actores. Cada reunion anual, del FGMD, de-
pende del entendimiento de los participantes sobre la complejidad de la relacion
existente entre la migracion y el desarrollo. Al mismo tiempo ha creado una base
para que los gobiernos, las organizaciones internacionales y la sociedad civil pue-
dan enfrentar con mayor efectividad los retos de la migracién y el desarrollo. A
lo largo del tiempo el foro ha establecido la agenda global sobre migracion y
desarrollo, mediante un enfoque inclusivo y ha evolucionado en un proceso de
construccion mas que en una conferencia anual sobre el tema.’

En la versién de 2011 se discutieron los temas de movilidad laboral, desa-
rrollo y migracion irregular para establecer estrategias coherentes de migra-
cion y desarrollo, asi como herramientas para politicas especificas sobre estos
temas. El debate sobre la migracion irregular y el desarrollo fue particular-
mente largo y permitié el didlogo entre paises de origen, transito y destino
sobre temas como proteccion de los derechos de los migrantes, aplicacion de
laley y cooperacion interestatal. La discusion sobre migracion laboral y desa-
rrollo buscé involucrar activamente al sector privado y se enfoco en cuestiones
sobre el cuidado de los trabajadores, desarrollo de habilidades y la regulacion
del proceso de reclutamiento$

6 International Catholic Migration Commission, “Connecting the Dots A fresh look at managing international
migration, A report of the Conversations on the Global Governance of Migration”, Octubre—Diciembre 2009,
consultado el 17 de Julio de 2012, disponible en http:/ /www.icme.net/pubs/connecting-dots

7 Global Forum on Migration and Development, “Report of the Proceedings”; Fifth Meeting of the Global Forum on
Migration and Development (GENMD), 1 — 2 Diciembre 2011, Ginebra, Suiza; consultado el 18 de Julio de 2012, disponible
enhttp://www.gfmd.org/en/docs/switzerland-2011

8 Lbidem.
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El FGMD de 2011 buscé reforzar la consulta y cooperaciéon con organiza-
ciones internacionales en particular con el Grupo Global de Migracion y la
sociedad civil. Este espacio fue impulsado en la version de 2010 y buscé esta-
blecer el intercambio de opiniones y perspectivas entre sus participantes. Este
mecanismo se mantendra en los siguientes foros, pero se identificé la necesi-
dad de algunos ajustes para asegurar un mejor debate. El FGMD debe avocarse
a mejorar su funcionamiento y consolidarse como la tnica plataforma global
parala discusién dela agenda de la migracioén y el desarrollo, por ello el estable-
cimiento del proceso de evaluacién de las reuniones anuales es uno de los
principales logros del foro de 2011?

¢Qué tan cerca estamos de la gobernanza global de la migracion
internacional?

Sibien es claro que dese 1999 se han hecho esfuerzos por construir un marco
para la gobernanza global de la migracion, todavia no se ha establecido del to-
do. Uno de los principales obstaculos para alcanzatla es la perspectiva que
tienen los Estados sobre los asuntos migratorios. Actualmente sigue conside-
randose a la migracién como una parte importante en el ejercicio de la sobera-
nfa nacional, donde el Estado tiene plena libertad en la toma de decision sobre
quienes pueden entrar y permanecer en su tertitorio.

Un segundo obstaculo es que los gobiernos nacionales, aunque reconocen
que el problema migratorio no pueden resolverlo solos, no tienen la completa
disposicion para establecer canales de comunicacion y cooperacion con otros
Estados. Asimismo algunos gobiernos solamente tienen una visiéon parcial y
de corto plazo del problema, al preocuparse unicamente de una dimension del
mismo ya sea los emigrantes o bien de los inmigrantes a su pafs, pero no ven el
problema en conjunto. Finalmente atin no se ha llegado a establecer la volun-
tad politica de los diferentes actores que participan en el fendmeno migratorio
para que se construya la sinergia suficiente que alinee los intereses de los Esta-
dos conlos de otros actores para el establecimiento de la gobernanza global de
la migracién internacional.

Adun falta mucho por recorrer para que se establezca la gobernanza global
de la migracién internacional ya que no existen los suficientes incentivos que
motiven a los Estados a librar estos obstaculos para lograr la gobernanza
global de la migracién. Si bien hay esfuerzos de diversos actores para lograrla,
hasta el momento no se ha establecido un mecanismo viable para construirla.

9 1bidem.
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Reflexiones finales

La complejidad del fenémeno migratorio hace de él uno de los mas serios pro-
blemas globales en la actualidad. La violacion de los derechos humanos de los
migrantes, la explotacion laboral y sexual, las remesas, el trafico de personas y
muchos otros aspectos positivos y negativos generados por la migracion son
razones suficientes para que los gobiernos del mundo actien conjuntamente y
regulen la movilidad humana internacional. Si bien ningun gobierno esta
exento de ser afectado por algun aspecto del fenémeno migratorio, no existe la
voluntad politica suficiente y los incentivos necesarios para que los Estados se
interesen en construir los mecanismos que se requieren para crear una
gobernanza global de la migracién. Aun hay muchas reticencias para construir
el andamiaje global que otorgue un marco global ala migracién internacional.

Hasta el momento, los principales actores en la construccion de esta go-
bernanza son los Estados. La capacidad de agencia de otras instancias como
redes y organizaciones de migrantes, y los migrantes mismos, es muy limitada,
por lo que el enfoque que se le da a las posibles soluciones es casi unidimen-
sional. Los esfuerzos por crear la gobernanza por parte de la OIM y el FGMD,
aunque muy valiosos, hasta el momento no perciben que la migraciéon no ter-
mina en lo macro, que el papel de los migrantes individuales y de sus redes en el
proceso migratorio es muy importante. Si resuelven que las estructuras macro
sociales son solamente una parte del fenémeno y que existen otros actores en
el mismo, entonces los enfoques messo y micro pueden ser muy utiles para
redirigir la discusion y encontrar un camino que arribe a la gobernanza global
dela migracion.

Los gobiernos se han enfocado en no perder su soberania a partir de esta
misma perspectiva; es decir, siguen viendo a la migracién como un fenémeno
causado por situaciones macro y que debe ser resuelto a través de propuestas
macro, cuando realmente en la migraciéon internacional intervienen otros
actores, con gran capacidad de agencia, que se mueven en los niveles messo y
micro. Por ello, para alcanzar una gobernanza global de la migracion se deben
incluir a todos los actores del fenémeno y establecer una visién de conjunto,
que atienda a las tendencias macro, pero que también identifique al migrante
individual y las redes sociales a las que pertenece.
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REMESAS Y DESARROLLO:
DESAFIOS DE LA GOBERNANZA
MIGRATORIA GLOBAL

Adriana Sletza Ortega Ramirez

Introduccion

n diversos foros mundiales sobre migracion, uno de los temas

centrales es las remesas. Las organizaciones economicas internacio-

nales, particularmente el Fondo Monetario Internacional (FMI), el
Banco Mundial (BM) asi como la Organizacion Internacional de las Migra-
ciones (OIM) promueven una visiéon optimista sobre estas transferencias mo-
netarias y suimpacto en el desarrollo de los paises de origen de los migrantes.

En este contexto, este capitulo tiene como propésito discutir las princi-
pales premisas que dichas organizaciones internacionales promueven como
“discurso oficial” sobre las remesas y las migraciones desde el enfoque de la
gobernanza global debido a que este discurso constituye un importante eje de
referencia para las politicas migratorias de los estados y la implementacién
de mecanismos internacionales en esta materia.

Con este proposito, el capitulo se divide en tres secciones. La primera esta
dedicada a las remesas como elemento de interés central para las organiza-
ciones econdmicas internacionales en la geopolitica y geoeconomia mundial.
La segunda seccion esboza la situacion contemporanea de los flujos migra-
torios y sus principales tendencias. La tercera y ultima parte analiza, desde la
perspectiva de la gobernanza global, los mecanismos internacionales actuales
que moldean el szatu guo migratorio global contemporaneo asi como los temas
pendientes y los obstaculos que persisten en la agenda internacional sobre
desarrollo y migracion.
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Geopoliticay geoeconomia de las remesas

Las remesas son conceptualizadas por el FMI como “ingresos de los hogares
provenientes de economias extranjeras”! L.a OIM define a las remesas como
“la suma de dinero ganado o adquirido por no nacionales, transferido a su pais
de origen”y el BM las define como la “suma de remesas de trabajadores, la
remuneraciéon de empleados y las transferencias de migrantes”2Estos ingre-
sos, transferencias y ganancias enviadas desde el extranjero, han recibido cada
vez mayor atencion de las organizaciones econémicas internacionales a grado
tal que para el FMI las remesas son un indicador clave en su Anuario
Estadistico de Balance de Pagos (Balance of PaymentsStatisticsYearbook) y el BM
publica anualmente su Informe sobre Migracion y Remesas (Migration and
Remittances Factbook).

Las remesas en la economia internacional han crecido de manera
sostenida en la ultima década. Pasaron de 81 mil millones de délares en el afio
2000 a 325 mil en el afio 20107 Sin embatgo, este crecimiento cuadruple de las
remesas no se compara con el crecimiento de los flujos migratorios en el
mismo periodo cuando se incrementé de 178 millones a 213 millones el nd-
mero de migrantes en el mundoy es decir, aproximadamente 20% y no 400%
como las remesas.

Diversos especialistas han cuestionado las metodologias nacionales e in-
ternacionales de la mediciéon de remesas ya que en estas transferencias se
podrian estar contabilizando todo tipo de transacciones monetarias y no sélo
las que realizan trabajadores migrantes a sus paises y comunidades de origen?
En el caso de las mediciones internacionales, éstas presentan deficiencias
porque dependen de los datos que reportan los bancos centrales e incluso
existen paises que no reportan oficialmente sus cifras de remesas®

VEML, Mannal de Balanza de Pagos y Posicion de Inversion Internacional (Washington D.C: FMI, 2009), Consultado el 16 de
Agosto, 2012, http:/ /www.imf.org/external /spanish/pubs/ft/bop/2007 /bopman6s.pdf

2 10M, Glosario sobre Migracion (Ginebra, Suiza: 10M, 20006), consultado el 29 de Agosto, 2012,
http://publications.iom.int/bookstore/free/IML_7_SPpdf ; The World Bank, Migration and Remittances Factbook
2011 (Washington D.C: TheWorld Bank, 2011), consultado el 29 de Agosto, 2012,
http:/ /siteresources.wotldbank.org/INTLAC/Resources/Factbook2011-Ebook.pdf

3 The World Bank, Migration and Remittances Factbook 2011 (Washington D.C: The World Bank, 2011), consultado el 25
de Agosto, 2012, http:/ /siteresources.worldbank.org/INTLAC/Resources/Factbook2011-Ebook.pdf

4 “UnitedNations Global MigrationDatabase,” UnitedNations, consultado el 25 de Agosto, 2012,
http://esa.un.org/unmigration/

5 En México en el periodo de 2006 a 2008 hubo un debate importante sobre si el Banco de México contabilizaba
como remesas ingresos de pequefios negocios y de actividades ilicitas como el narcotrifico, ver Rodolfo Tuiran,
Jorge Santibéfiez y Rodolfo Corona, “El monto de las remesas familiares en México: ¢Mito o realidad?”, Papeles de
Poblacion 50 (20006): 160. ; Alejandro 1. Canales, “Las cifras sobre remesas en México. ¢Son creibles?”, Migraciones
Internacionales15, no. 4 (2008): 5-35.

6 Algunos de estos paises son Canada, Qatar, Singapur, Emiratos Arabes Unidos, Afganistan, Cubay Turkmenistan.
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El BM enfatiza constantemente la comparacion de las remesas con otros
ingresos externos tales como la Ayuda Oficial al Desarrollo, la Inversion
Extranjera Directa, la Deuda Privada y Acciones en Cartera. Incluso, el BM
resaltala “flexibilidad” de las remesas respecto a los otros ingresos externos en
coyunturas econémicas desfavorables, tales como la crisis mundial en 2008.
En ese contexto, las remesas para el afio 2009 sélo disminuyeron 5.5% y se
recuperaron rapidamente en 2010; mientras que el descenso de la deuda priva-
da y los flujos de inversiones de cartera en el mismo periodo fue de 46% y la
inversion extranjera directa disminuyo 40%. Esto es indicativo de que los fac-
tores que impulsan las remesas, a diferencia del resto de los ingresos externos,
no son puramente econémicos ni estan determinados por las condiciones de
los mercados de trabajo en los que estan insertos los remitentes, sino que tam-
bién intervienen factores de vinculacién social y emocional de tipo transna-
cional entre los migrantes, sus hogares y comunidades en los paises de origen,
incluso en momentos econémicos dificiles.

Por otro lado también, las organizaciones internacionales subrayan la im-
portancia de las remesas para ciertas economias constituyendo un porcentaje
significativo del PIB. Por ejemplo, los datos del BM para 2009 revelan que los
cinco paises para los cuales las remesas son mas significativas son: Tayikistan
(35%), Moldava (31%) Tonga (28%), Lesoto (25%) y Nepal (23%). Sin em-
bargo, la correlacién remesas y PIB es engafiosa ya que estos ingresos se
producen “externamente” y no en la economia interna; ademas de que estos
ingresos externos dificilmente podrian ser generados en la economia interna
port estos mismos trabajadores en caso de que no hubiesen emigrado.

Igualmente, se insiste en el papel de las diasporas como factor de desarro-
llo a través de la inversion de remesas. Las didsporas son grupos emigrados
organizados en redes y asociaciones que mantienen vinculos y conexiones
transnacionales con sus paises de origen. Las diasporas son conceptualizadas
desde el Banco Mundial como “fuente de capital, comercio, inversiones, cono-
cimientos y transferencias tecnoldgicas.”’

Constantemente, el FMI y el BM auspician la publicacién de diversos estu-
dios comparativos de diasporas exitosas y buenas practicas para promover el
papel econémicamente activo de las diasporas en sus paises de origen. Incluso
la OIM recientemente publicé E/Manual de la Didspora. Desarrollando un Mapa
de Ruta para Comprometer a las Didsporas en el Desarrollo (The Diaspora
Handbook)? Las premisas y recomendaciones de estos organismos interna-

7 Banco Mundial, Migration and Remittances Facthook 2011 (Washington D.C: The World Bank, 2011), consultado el 25
de Agosto, 2012, http:/ /sitetesources.worldbank.org/INTLAC/Resources/Factbook2011-Ebook.pdf

8 Dovely Rannveig y Kathleen Newland, Developing a Road Map for Engaging Diasporas in Development. A Handbook for
Policymarfkers and Practitioners in Home and Host Countries (Washington D.C &Suiza: IOM& Migration Policy Institute,
2012), consultado el 30 de agosto, 2012, http:/ /www.migrationpolicy.org/pubs/thediasporahandbook.pdf
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cionales inciden directamente en que los gobiernos sobrevaloren y sobres-
timen el papel de las personas migrantes y sus divisas, que sean optimistas res-
pecto a la emigracion asf como sus beneficios y que continden insistiendo en
“la inversién” de remesas. Por lo anterior, es importante subrayar que si bien
estos ingresos permiten que los hogares receptores puedan satisfacer necesi-
dades inmediatas de educacion, salud y en algunas ocasiones ayudar a la crea-
cién o expansion de pequeflos negocios, el riesgo para las economias es gene-
rar dependencia de las remesas.

Concretamente las localidades que reciben remesas durante periodos
considerables son susceptibles a efectos negativos tales como inflacién, ya que
las divisas encarecen el costo de productos y servicios asi como de la mano de
obra local y el aumento de la privacién relativa en hogares no migrantes.
Especificamente en los ambitos rurales puede ocurrir el acaparamiento de tie-
rraimproductiva que incluso puede generar mayores presiones para la emigra-
cién internacional?

Ademas, los datos de remesas esconden el drama de la pérdida de los me-
jores recursos humanos a causa de la emigracion. La migracion laboral inter-
nacional es selectiva, no todas las personas migran o tienen los medios para ha-
cerlo. La teorfa migratoria desde el enfoque de economia neoclasica indica que
el grado de seleccion positiva entre los migrantes se incrementa con el grado
de dificultad de los obstaculos intervinientes en la migracion!?Es decir, entre
mas dificil sea el proceso migratorio, las personas que deciden migrar son
comparativamente mejores que los no migrantes ya que aquellos que migran,
viveny trabajan en un pafs extranjero logran vencer numerosos obstaculos.

La pérdida de valiosos recursos humanos por la via migratoria es atin mas
dramatica en pequenos paises en desarrollo. Por ejemplo, en el Caribe se ubi-
can siete de los diez paises con mayor emigracion de personas que cuentan con
educacion terciaria: Guyana (89%), Granada (85.1%), Jamaica (85.1%), San
Vicente y las Granadinas (84.5%), Haiti (83.6%), Saint Kitts y Nevis (78.5%) y
Santa Lucfa (71.1%)!"

Sin embargo, desde los organismos internacionales, se propone estimular
la emigracion de alta calificacion y resaltar sus aspectos positivos. No consi-
derarla como una “pérdida de cerebros” sino promover la “ganancia de cere-
bros” (braingain ss. braindrain) a través de esquemas de colaboracién profe-
sional a distancia y/o temporal en el pais de origen. Asi, los paises en desarro-

9 Jorge Durand y Douglas Massey, Clandestinos. Migracion México-Estados Unidos en los albores del siglo XXI,(México D.E.:
Universidad Auténoma de Zacatecas y Miguel Angel Porriia, 2003), 35-36.

10 EverettS. Lee, “A Theory of migration,” Denography 3 (19606): 47-57.

11 Banco Mundial, Migration and Remittances Factbook 2011 (Washington D.C: The World Bank, 2011), consultado el 25
de agosto, 2012, http:/ /siteresources.wotldbank.org/INTLAC/Resources/Factbook2011-Ebook.pdf
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llo, en teoria, no pierden recursos humanos a través de la emigracion, sino que
por el contrario ganan capacitacién de alto nivel competitiva internacional-
mente.

Por otra parte, no se debe perder de vista que en la practica los grandes
beneficiarios de las remesas son las empresas financieras que hacen las tran-
sacciones (las remeseras), asi como aquellos gobiernos que cobran impuestos
por este concepto tanto en el envio como en la recepcion. Las empresas
remeseras son parte de la llamada “industria de la migraciéon”)* que incluye a
todos los agentes y actores econémicos que generan ganancias de negocios (li-
citos e ilicitos) alrededor del proceso migratorio. Las transferencias de dinero
de un pafs a otro estan dominadas, por un lado, por los bancos comerciales
—que mundialmente son quienes cobran las tasas mas altas con un promedio
de 13.86% en 2011—asi como también por empresas que tienen como negocio
principal a las remesas internacionales.

Si bien se han reducido significativamente los costos, diversos factores
mantienen aun altos los costos en las remesas internacionales en algunas
regiones y paises, entre ellos la falta de competencia, los abusos en los cobros
de las cuotas por transaccion asi como a través de una sobrevaluacion del tipo
de cambio, el hecho de que pocos migrantes puedan realizar envios a través de
una misma institucion financiera o sus asociados y el hecho de que aun persiste
una baja utilizacion de nuevos medios electrénicos como el Internet o los telé-
fonos celulares para enviar remesas.

Cambiantes flujos migratorios

Las dindmicas migratorias estan ligadas a la configuracién de la economia
internacional, especialmente aquellas migraciones que tienen motivacion
laboral y tienen su origen en expectativas para mejorar la ganancia salarial. Los
flujos de inmigracion entre 1970 y el afio 2005 crecieron rapidamente en los
paises con mayor ingreso pertenecientes a la OCDE. Sin embargo, si bien
actualmente los flujos migratorios mundiales mas significativos son recibidos
por paises de altos ingresos, también existen flujos significativos Sur-Sur. En
su reporte de 2011 sobre Remesas, el Banco Mundial enfatiz6 que los flujos
migratorios Sur-Sur eran los mas importantes en el ambito mundial, aunque
en términos globales los datos migratorios no corroboran esta afirmacion.

12 Stephen Castles y Mark Miller, La era global de las nigraciones. Movinzientos internacionales de poblaciin en el mundo moderno,
(México D.E: Cimara de Diputados LIX Legislatura, UAZ, INM, Fundacién Colosio y Miguel A. Porria, 2004), p. 144.
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Del total de los migrantes en el mundo en el ano 2010, calculado en 215.8
millones de personas, 109.5 millones de inmigrantes radican en los pafses
OCDE y 25.7 millones mas en paises de ingreso alto no pertenecientes a esta
organizacion, lo cual suma 135.2 millones. De hecho, en la categoria de paises
de altos ingresos no OCDE se encuentran las monarquias del Golfo Pérsico
que en general mantienen porcentajes de inmigracion muy altos respecto a su
poblacién nativa, por ejemplo: Qatar (87%), Emiratos Arabes Unidos (70%) y
Kuwait (69%) donde hay numerosas colonias de expatriados y existe una
demanda persistente de trabajo inmigrante.

Finalmente, el panorama migratorio mundial sigue reflejando la desi-
gualdad entre paises y regiones; y falsamente, el Banco Mundial intenta reflejar
a las migraciones internacionales como un problema “del Sur” cuando se trata
de un fenémeno global que requiere repuestas globales, aunque en la practica
es administrado a través de mecanismos transregionales, regionales, bilaterales
o unilaterales. Por ejemplo, en algunas regiones la integraciéon de mercados
comunes ha incluido la libre circulaciéon de personas como en el caso de la
Unién Europea el Acuerdo Schengen en vigor desde 1995 y en el Mercosur a
partir de 2002 un Area de Libre Residencia con derecho a trabajar. Por otro
lado, también existen los llamados procesos regionales consultivos en migra-
cion (RCP por sus siglas en inglés), estos procesos no son vinculantes y por lo
tanto tienen grados variables de institucionalizacion, seguimiento y compro-
miso delos Estados.

En materia bilateral, algunos Estados han logrado acuerdos o asociaciones
(partnerships) en materia migratoria. Los paises europeos son los que mas han
impulsado estos mecanismos especialmente con paises africanos para legali-
zar y ordenar sus flujos migratorios. Actualmente, los “partnerships” han evolu-
cionado para involucrar a actores diversos, especialmente a organizaciones
civiles e incluso empresas privadas!?

Los retos de la gobernanza global en materia migratoria

Enlos ultimos cinco afios, desde 2007, las Naciones Unidas han impulsado un
nuevo foro de discusion para vincular la agenda migratoria y de desarrollo: el
Foro Global de Migracion y Desarrollo (GFMD por sus siglas en inglés) con el
objetivo de que en 2013 se lleve a cabo el Didlogo de Alto Nivel sobre Migra-
cion y Desarrollo en la Asamblea General de la ONU 2013 (HLD) que en 2006
ya habfa sido pospuesto.

13" Ver Rahel Kunz, Sandra Lavenex y Marion Panizzon (eds.), Multilayered Migration Governance. The Promise of
Partnership, (Londres: Routledge, 2011).
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Estos foros, si bien son gubernamentales, consultivos y no vinculantes,
han abierto la posibilidad de reuniones paralelas de sociedad civil donde se
congregan representantes de organizaciones de migrantes, fundaciones y
organizaciones de defensa de derechos de migrantes asi como académicos
especialistas. Los foros paralelos tales como las Jornadas de la Sociedad Civil,
la Accién Global de los Pueblos (GPA por sus siglas en inglés), el Foro Social
Mundial de las Migraciones asi como el Tribunal Internacional de Conciencia
de los Pueblos en Movimiento han sido espacios que han permitido abrir la
discusion de las problematicas a través de perspectivas integrales y generar
iniciativas no so6lo impulsadas por gobiernos sino por los diversos actores
involucrados de manera mas horizontal.

Si la gobernanza global implica precisamente un entramado de vincula-
ciones politicas, de acciones, procedimientos y mecanismos, reglas y normas
formales e informales acordadas entre diversos actores que aspiran a ser cada
vez mas inclusivas y democraticas con el fin de resolver problematicas comu-
nes en el planeta y promover la cooperacion en la ausencia de una autoridad
central, estos foros en materia migratoria y desarrollo son espacios que propo-
nen una situacién migratoria mundial alternativa a la que existe actualmente
que se caracteriza por su segmentacion y selectividad.

La OIM publicé en 2008 su reporte anual sobre migracion al que tituld
Managing Labor Mobility in the Evolving Global Economy. El concepto clave del
reporte fue la “gestion migratoria internacional” que también es impulsada
por la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion de Europa (OSCE) y ha
generado discusion por su enfoque intervencionista, funcionalista y legitima-
dor de las politicas migratorias actuales!4 Sin embargo, si bien los pafses pue-
den aspirar a generar politicas migratorias basadas en el concepto de la “ges-
tion”, la gobernanza implica aspirar a mayor democratizacion, participacion
social y horizontalidad!5Tras las discusiones en los diversos foros, actualmente
la agenda internacional sobre desarrollo y migracion implica:

1) Atender las causas de las migraciones, especialmente los problemas del
desarrollo y la desigualdad relativa. Las migraciones deben ser una opciény
no una necesidad. La base fundamental es garantizar el derecho a no migrar,
el derecho al desarrollo asi como a un empleo digno.

14Ver Martin Geiger y Antoine Pecoud(eds.),The Politics of International Migration Management, (Londres: Palgrave
Macmillan, 2010).

15 Guy Peters, “Cambios en la naturaleza de la administracion publica: De las preguntas sencillas a las respuestas
dificiles,” en Marfa del Carmen Pardo(comp.), De la administracion piiblica a la gobernanza, (México D.E.: Colmex), p. 92;
Luis Aguilar Villanueva, “El futuro de la gestion publica y la gobernanza después de la crisis,” Revista Frontera Norte 22,
no. 43 (2010): pp. 187-213; James Rosenau, Distant Proximities. Dynamics beyond Globalization (Princeton, NJ: Princeton
University Press, 2003), p. 393.
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2) Garantizar los derechos de los migrantes y su proteccion en los distintos
espacios geograficos involucrados en el proceso migratorio: en los con-
textos de salida, transito y destino. Los derechos humanos y civiles requie-
ren situarse en el centro de las politicas migratorias; especialmente es nece-
sario promover la inclusion, la cohesion social y el acceso a servicios locales.

3) Incluir a las personas migrantes en la toma de decisiones sobre politicas mi-
gratorias y programas publicos relacionados. La representacion politica de
los migrantes, darles voz y voto sobre las decisiones que les afectan, es
esencial en el mejoramiento de sus condiciones y de su insercion.

4) Diseflar e implementar politicas migratorias regionales y nacionales bajo
enfoques de integralidad, transversalidad tematica y generacional.

5) No considerar ala migracion en si misma como desarrollo, nialas remesas y
las diasporas como fuentes inagotables de financiamiento.

6) Promover alianzas y acuerdos entre diversos sectores sociales locales, nacio-
nales, regionales y globales asi como distintos 6rdenes de gobierno y pode-
res en los Estados para implementar iniciativas que promuevan la inclusion
social de los migrantes y sus familias asi como su participacion activa y
directa en el desarrollolocal.

Sin embargo, los principales obstaculos son los siguientes:

1) Los principales instrumentos contemporaneos de Derecho Internacional
en materia migratoria, especialmente la Convencion Internacional sobre la
Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migrantes y sus
Familias, tienen un bajo indice de ratificaciéon por parte de los estados
miembros dela ONU!®

2) No existen politicas migratorias integrales nacionales y tampoco en el ambi-
to regional; la integralidad y transversalidad de las politicas migratorias si-
guen siendo conceptos abstractos.

16 Los que cuentan con mayor ratificacion son los relativos a refugiados: la Convencion de 1951 y el Protocolo de
1967. Por su parte, los protocolos sobre Trata y Trafico de Personas del ano 2000, ambos tienen menor indice de
ratificacion que los instrumentos internacionales de proteccion a refugiados; y la Convencién Internacional sobre la
Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migrantes y sus Familias es el instrumento con menor
ratificacion.
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3) Las diversas instancias de Naciones Unidas en materia migratoria cooperan
de manera limitada, en ocasiones compiten entre ellas y ninguna ejerce un
liderazgo visible en los Foros sobre Migracion y Desarrollo hacia el Dialo-
go de Alto Nivel, con excepcidén del ACNUR aunque sélo para asuntos sobre
refugiados!’

4) Los mayores paises receptores de inmigraciéon no estan interesados en una
mayor cooperacion internacional en materia migratoria en el ambito multi-
lateral; prefieren gestionar sus flujos migratorios mayormente de manera
unilateral, bilateral y escasamente de manera regional.

Adicionalmente, no debe perderse de vista que en paises con altas tasas de
inmigracion, esta poblacion es estructuralmente importante. En muchos pai-
ses europeos asi como en Australia, Canada y Estados Unidos, se presenta una
tendencia en la disminucién de las tasas de fecundidad al tiempo que la es-
peranza de vida aumenta. A esto se suma el hecho de que las mujeres migran-
tes tienen comparativamente mas hijos, lo cual resulta en que las poblaciones
inmigrantes sean un componente fundamental de los sistemas de pensiones y
sistemas fiscales en el largo plazo en muchos paises desarrollados!®

Reflexiones finales

El debate central se ubica entre la agenda deseable y los obstaculos que condi-
cionan la situacién actual de las migraciones y el poco avance de la agenda de
desarrollo subyacente. La gobernanza global de las migraciones actual esta
mayormente determinada por las soberanias, no esta regulada por una sola
estructura multilateral'y en la practica dominan los flujos migratorios que son
funcionales para las economias nacionales mientras los esquemas de
cooperacion bilateral y regional son limitados.

17Ver Laura Barnett, “Global Governance and the Evolution of the International Refugee Regime,” UNHCR Working
Paper 54 (2002), consultado el 5 de septiembre de 2012, http://www.unhcr.org/refworld/docid/4ff54f442. html”;
Cecilia Imaz, “La sociedad civil organizada en la construccién de un marco internacional sobre migracién y
desarrollo” en Carlos Heredia y Rafael Velazquez (eds.), Perspectivas Migratorias 11. 1.a agenda pendiente de la migraciin,
(México D.E: CIDE, 2012), p. 98.

18 Los pafses europeos con mayor nimero de inmigrantes comparado con su poblacion tales como Suiza, Alemania,
Bélgica, Espafa e Italia las tasas de fecundidad por mujer se mantienen por debajo del 2.1 que es la tasa de reposicion
demogrifica, esto ocurre también en Canada y en Australia con tasas de 1.59 y 1.77 respectivamente. En el caso de
Estados Unidos, la tasa de fecundidad global es de 2.06 y es altamente significativo que a partir de 2011 mas del 50%
de los nifios que nacen anualmente pertenecen a las llamadas minorfas “étnicas” y “raciales”; en esta misma tendencia,
Francia, Irlanda y Reino Unido en los ultimos aflos han presentado incrementos en sus tasas de fecundidad por
mujer, pero este crecimiento se ubica en poblaciones inmigrantes.

19 Alexander Betts, ed., Global Migration Governance, (Oxford: Oxford University Press, 20011), 1-2.
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Sibien el mundo esta atestiguando, en palabras de Stephen Castles y Mark
Miller “la era global de las migraciones”?’ y existe una tendencia mundial ha-
cia mayor diversidad y mestizaje de las sociedades, en la practica la gestion
migratoria internacional se resuelve mayormente en los espacios soberanos
donde la administracién de flujos se caracteriza por su selectividad y escasa
cooperacion internacional. Mientras tanto, organismos internacionales como
el FMI, el BM y la OIM siguen promoviendo su visioén positiva de la emigracion,
las remesas y las didsporas como motor de desarrollo en los paises subdesa-
rrollados. Este modelo de desarrollo basado en la exportacion de mano de
obra flexible y la transferencia transnacional de divisas es un componente
fundamental del mantenimiento del stz guo de un mundo globalmente seg-
mentado y desigual.

20 Stephen Castles y Mark Miller, Lz Era Global de las Migraciones. Movinzientos internacionales de poblacion en el mundo
moderno, (México D.F.: Camara de Diputados LIX Legislatura, UAZ, INM, Fundacién Colosio y Miguel A. Porrua,
2004), p. 144.
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Introduccion

a trata de personas es un delito reconocido en el Protocolo para Pre-

venir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especialmente muje-

res y nifios que complementa la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Trasnacional (Adoptado por la Asamblea
de las Naciones Unidas en su Resolucion 55/25 el 15 de noviembre de 2000,
en Palermo, Italia). De acuerdo al Protocolo:

a) Por “trata de personas” se entendera la captacion, el transporte, el traslado,
la acogida o la recepcion de personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la
fuerza u otras formas de coaccion, al rapto, al fraude, al engano, al abuso
de poder o de una situacion de vulnerabilidad o a la concesion o recepcion de
pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga
autoridad sobre otra, con fines de explotacion. Esa explotacion incluird, como
minimo, la explotacién de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion
sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas analogas a
la esclavitud, la servidumbre o la extracciéon de 6rganos;

b) El consentimiento dado por la victima de la trata de personas a toda forma de
explotacion intencional descrita en el apartado a) del presente articulo no se
tendra en cuenta cuando se haya recurrido a cualquiera de los medios enun-
ciados en dicho apartado;

¢) La captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de un nifio con
fines de explotacion se considerara “trata de personas” incluso cuando no se
recurra a ninguno de los medios enunciados en el apartado a) del presente
articulo;

d) Por “nifio” se entendera toda persona menor de 18 afios.

*193-



OSCAR ARTURO CASTRO SOTO

El Protocolo, ademas de definir la trata de personas, insta a los Estados a
que lo ratifiquen, a reformar los cédigos penales para tipificar este delito, crear
leyes para prevenirlo y politicas publicas para atender a las victimas, sean
nacionales o extranjeras. El Protocolo reconoce que éste es un delito que
puede presentarse al interior de las fronteras de un pais, o ser de caracter
trasnacional. Reconoce también que esta vinculado con otros fenémenos de
crimen organizado como el narcotrafico y el trafico de armas y que responde a
una dinamica de flujo global de personas.

La estructura del presente texto toma como referenciala confrontacion de
dos légicas para el abordaje de la trata de personas como un problema de
gobernanza global. La primera se estructura desde un pensamiento légico
deductivo que pone énfasis en los compromisos internacionales. La segunda
pone acento en los casos y posibilidades concretas de acceso a la justicia para
las victimas de este delito. La propuesta central del articulo es sostener un
abordaje de la trata de personas como problema complejo y desde una
perspectiva sistémical

Trata de personas desde la gobernanza global

Desde la perspectiva de la Convencién de Naciones Unidas contra la Delin-
cuencia Trasnacional y sus protocolos, el combate a la delincuencia organizada
trasnacional responde a una logica de gobernanza global. Los Estados reco-
nocen que el crimen organizado en sus modalidades de trafico ilicito de
migrantes, trafico de armas y de estupefacientes y trata de personas son feno-
menos que trascienden las fronteras de los distintos paises y se configuran
frecuentemente de manera concatenada en la era global.

La trata personas, al igual que los demas fenémenos de delincuencia orga-
nizada, responde a una dinamica de acumulacién capitalista y juega con las
reglas del mercado global imperante. Se trata de obtener la mayor ganancia en
el menor tiempo posible a través de la captacion, traslado y explotacion de
personas. Atiende a fendmenos concatenados de busqueda de materia prima,
transformacion, distribucién y venta de mercancia; y por supuesto obtencion
de ganancias? En este caso, estamos hablando de personas que se ven envuel-
tas en situaciones de explotacion de sus cuerpos y de sus energias.

1 Rolando Garcia, Sistemas complejos, (Barcelona: GEDISA, 2000).
2 Oscar Castro, “Acceso alajusticia y trata de personas”, en Trata y Trafico de personas, actualidad y desafios desde la acadenia
y la sociedad civil en México, (México: IDHIE-UIAP, 2012), p. 20.
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En un mundo globalizado, el capitalismo ademas ha configurado un siste-
ma de oferta y demanda, propiciando el flujo de materias primas y mercancias
de un lugar a otro con las menores restricciones arancelarias y con la mayor
rentabilidad para las empresas. El desarrollo de las tecnologias de la informa-
cién crea ademas nuevos consumidores globales y mecanismos de explotacion
de caracter virtual. Las ofertas de empleo, de movilidad para el trabajo y de
consumo, lejos de disminuir, se incrementan en la medida en que se multipli-
can las ganancias para quienes ostentan algun tipo de actividad productiva o
comercial. Por otro lado, la dinamica publicitaria del consumo masivo o priva-
do de bienes y servicios se ve beneficiada por las transacciones virtuales y
financieras que se hacen a través de la web.

Los productos, bienes y servicios que ofrece el crimen organizado a
nuestras sociedades no escapan de esta dinamica de acumulacion capitalista y
aprovechan las enormes ventajas que les brindan los Estados nacionales a las
empresas multinacionales para hacer sus transacciones financieras, utilizar las
ventajas de las tecnologias de la informacion y restringir los derechos de los
trabajadores y/o de los pueblos para el desarrollo de sus actividades econo-
micas.3 La diferencia es que, tratindose de la delincuencia organizada, las acti-
vidades que realiza son ilegales: la produccion, traslado y venta de drogas,
armas, personas para diversos fines de explotacion.

Estos fenomenos llegan a desestabilizar pueblos, ciudades y paises enteros
por la dindmica coercitiva y de corrupcion con la que desarrollan sus activi-
dades. Se mueven enormes cantidades de dinero en la llamada industria del
sexo, la explotacion sexual o la pornografia infantil, entre otras formas de ex-
plotacion, y se utilizan métodos coercitivos para mantener a las personas en
situacion de explotacién permanente. Ia delincuencia organizada satisface
una demanda, violenta reglas y normas de convivencia y corrompe autorida-
des para el desarrollo de sus fines de explotacion y rentabilidad. Con frecuen-
cia, como hace la dindmica empresarial, combina las diversas facetas delictivas
con el objetivo de satisfacer los mercados. Drogas, armas, mujeres y nifios para
la explotacion sexual son giros comerciales de una misma dinamica de mer-
cado global, ilicita e inmoral.

La Convenciéon de Palermo y sus protocolos dan cuenta del reconoci-
miento de esta nueva dinamica mundial del crimen organizado y del riesgo
latente para la gobernanza global. Insta a los Estados a crear leyes para com-
batirla y mecanismos bi y multilaterales para su erradicaciéon. En América
Latina, practicamente en todos los paises existe una ley especifica para com-

3 IDHIE, Mesoamérica, lugar de verdad liberadora, Segundio Informe del Instituto de Derechos Humanos Ignacio
Ellacurfa, Universidad Iberoamericana Puebla, 2012, p. 15.
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batir la trata de personas y se ha tipificado el delito siguiendo las directrices de
la definicion establecida en el Protocolo. Las leyes aprobadas han sido elabo-
radas sobre la base de tres premisas fundamentales: a) prevenir el delito a
través de campafias publicas, b) perseguir a los delincuentes y aplicar las penas
impuestas en las tipificaciones de los codigos penales y, c) atender a las
victimas con dispositivos especificos de restauracion de sus derechos de
acuerdo ala concepcion de asistencia que se tiene en cada pais.

En paises como México, los centroamericanos, Colombia, Pert y Brasil, el
problema del combate ala trata de personas se hace bajo el reconocimiento de
que el crimen organizado esta dominado también por los carteles del narco-
trafico, las subversiones y la migracién internacional. La gobernanza local se
ha visto afectada por diversos factores y la dinamica global del crimen organi-
zado, y su violencia social se ha instaurado por encima de los retos de de gober-
nanza local. Los problemas de gobernabilidad que se reflejan en estos paises
parecen requerir algo mas que politicas de combate al crimen organizado:
reformas estructurales en los sistemas de procuracion, administraciéon de justi-
ciay restituciéon de derechos de las victimas y sus familias.

Por otro lado, la dinamica de gobernanza de los paises de América Latina
no puede pensarse sin las directrices que pretende dictar Estados Unidos so-
bre el combate al crimen organizado trasnacional, su lucha antiterrorista y sus
politicas migratorias. El Departamento de Estado de ese pais emite, afio con
afio, un informe sobre la situacién que guarda el combate ala trata de personas
y clasifica en un indice el grado de cumplimiento de los Estados nacionales en
el mundo. En América Latina, se encuentra intimamente ligado a su plan de
seguridad hemisférica y al Plan Mérida y su Programa Mesoamérica. Las poli-
ticas migratorias restrictivas y de seguridad de ese pais hacen de México un lu-
gar privilegiado para su concepcion de gobernanza global, siendo este pais su
principal frontera de contencién de migracion irregular, trasiego de estupe-
facientes y trata de personas. Lo que pareciera un esfuerzo de gobernanza
global se traduce en imposicion de politicas de gobernanza local para seguri-
dad dela soberania de un solo pafs.

Trata de personas, derechos humanos y acceso alajusticia

La otra cara de la moneda para el abordaje de la trata de personas es la pers-
pectiva de derechos humanos y acceso a la justicia. Pudiera parecer una
perspectiva inductiva que parte de la ubicacion de casos especificos de vio-
laciones a los derechos humanos o de victimas del delito de trata de personas
para ubicar cémo pueden acceder ala justicia con los mecanismos existentes y
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las definiciones legales y de politicas publicas que un pafs ha establecido para
su combate. Sin embargo, el problema es mas complejo que poseer leyes para
combeatir la trata de personas, disposiciones punitivas para castigar a los delin-
cuentes y programas de atencion a las victimas. Se trata aqui de las dificultades
que enfrentan los pafses para armonizar las leyes y los retos que se les pre-
sentan conforme a los rapidos avances que experimenta la sociedad en todos
los sentidos, y al mismo tiempo que se experimentan formas complejas de
enfrentarla realidad y evadir estas disposiciones por parte de los perpetradores
y el crimen organizado. La delincuencia organizada se vuelve dinamica y con
estructuras sistémicas complejas que permiten evadir todo tipo de disposicio-
nes y llegar a instaurarse en una sociedad con la consigna de normalizar, como
consumo, la relacion de la sociedad con las actividades ilicitas: drogas, sexo,
explotacion laboral, pornografia infantil, servidumbre doméstica y otras for-
mas de explotacion.

Esta forma de normalizacion de las actividades y relaciones en la vida
cotidiana contrasta con la forma en que se combate el crimen organizado y se
sataniza a las personas que sufren de esas formas de explotacion. Las pros-
titutas, los migrantes irregulares, los nifios en situacion de calle, las mujeres
desaparecidas o las trabajadoras domésticas son estigmatizados por la dina-
mica del combate al crimen organizado, pues se consideran también eslabones
de una cadena delincuencial a gran escala. El combate deductivo (la aplicacion
de la ley y sus politicas) llega hasta ellos de manera directa por ser la parte
visible y terminal de la cadena# El Protocolo de Palermo ha puesto atenciéon a
ello. LLas campanfias de prevencién y politicas de atenciéon los han convertido en
victimas de un delito, no sin dejar de definirlos con este nuevo estigma. Se
reconocen como victimas que consienten su propia explotacion y requieren de
atencion directa de parte del Estado. Se crean programas para su “reinsercion
ala sociedad”, refugios y modelos de atencion para que superen su estatus de
victima y puedan vivir sin este flagelo en su historia personal.

No obstante estos avances, los Estados enfrentan nuevos problemas
complejos con estructuras caducas. La explotacion esta a la vista de todas la
sociedades. Las victimas se cuentan por miles. Los casos se multiplican una vez
que se logra ver que son seres humanos a los que se les han negado los dere-
chos humanos. Un enfoque de derechos humanos comienza por reconocer la
existencia de situaciones inadmisibles para cualquier ser humano. Es asf como
sellega a consensos morales negativos: la trata de personas es inadmisible para
los seres humanos y por lo tanto hay que erradicarla, como la experimentacion

4 IDHIE, Hacerse cargo de la realidad, Primer Informe del Instituto de Derechos Humanos Ignacio Ellacutfa,
Universidad Iberoamericana Puebla, 2011.

197



OSCAR ARTURO CASTRO SOTO

médica, la tortura, o la privacion de los medios de subsistencia y otras formas
aberrantes de negacion de los derechos mas elementales. Y es asi como se llega
también a la instauracion de acciones afirmativas de combate, leyes, politicas y
mecanismos de acceso a la justicia. Sin embargo, los operadores de justicia no
cuentan con estructuras suficientes y confiables para procesar el caudal de
casos y situaciones que se pueden tipificar como trata de personas. Su forma-
cién deductiva tiende a calificar el delito de forma textual y a priorizar las
definiciones por encima de las personas, y con esto encuadrar las situaciones
en un delito tal y como esté definido para asi evitar tener que recibir y procesar
el caudal, y alavez inhibir la denuncia?

Esto pasa con el delito tipificado de trata de personas en los codigos pe-
nales. Al ser un delito continuado en el que se presentan muchos delitos conte-
nidos en un proceso delictivo, los operadores de justicia y los jueces tienen que
comprobarlos todos de forma concatenada para hacer justicia. Generalmente
hacen recaer la carga de la prueba en quien denuncia. Es decir, los procesos
judiciales se centran en el testimonio de la victima para comprobar que la
capturaron, la trasladaron y la explotaron de una determinada forma.

Una victima y sus abogados, si es que cuenta con ellos, tienen que defen-
derse de quienes se supone deben de representarla y de los propios delin-
cuentes y en el mejor de los casos hacer uso de las instancias del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos una vez que hayan agotado las instan-
cias de cada pafs. Los sistemas juridicos son casuisticos, como si las violaciones
alos derechos humanos o las victimas de los delitos fueran excepciones en una
sociedad armonica en la que se pueden procesar uno por uno los casos de
personas que “infortundamente” se vieron envueltas en ellas. Sin embargo, la
realidad es otra. La delincuencia organizada se rige por otros c6digos y por una
dinamica distinta, como anotamos antes, y su combate no puede hacerse
solamente mediante el acceso a la justicia de las victimas y el desmantela-
miento de bandas criminales. Se requiere ademas, para la gobernanza global,
acciones de gobernanza local que apunten al reconocimiento complejo de las
situaciones de crimen organizado en los paises y de las precariedades estruc-
turales de los sistemas de procuracion de justicia, que son problemas adicio-
nales para la ciudadania. La sociedad civil de paises como México o Colombia
han demostrado que no es suficiente tener tipificados los delitos y poseer poli-
ticas de seguridad local vinculadas a la seguridad hemisférica, sino que se re-
quiere de reformas estructurales en los sistemas juridicos y de formas comple-
jas de diagnosticar los problemas de combate al crimen organizado. Son pafses
que por sus propias dinamicas histéricas y por la imbricacion de problemas

5 Castroy Pastor (coordinadores), Acceso a la justicia para mujeres y nisios victimas de trata, UIAP, CONACYT, CAM, 2010.
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sociales como la migracion o el desplazamiento por conflictos armados, con la
dinamica de redes de trata o narcotrifico, han sufrido una violencia social de
enormes dimensiones. Por ello, las victimas se encuentran en situaciones
indefinibles enlos cédigos: desapariciones, ejecuciones, trata, trafico, etcétera.
Ambos paises han avanzado en la discusion de una Ley General de Victimas,
reconociendo el derechos de las personas a ser asistidas de manera especial por
el Estado. No solo en su proceso juridico para procesar a los perpetradores,
sino también en el de restitucion del ejercicio de sus derechos y ampliando las
definiciones de victimas a familiares y denunciantes, y bajo principios de
acceso a la justicia, al debido proceso, la debida diligencia, la reparacion del
dafo yla garantia de no repeticion.

Conclusiones

En sintesis, la trata de personas es un problema complejo de delincuencia
organizada nacional o trasnacional que vulnera los derechos humanos de las
personas e implica un reto de gobernanza para los Estados nacionales y la so-
ciedad global. Es definida por el derecho positivo como un delito y tiene
implicaciones legales y de politicas publicas para los paises que signan la Con-
vencion de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trasnacional
y sus protocolos. Los gobiernos se obligan a combatir la trata de personas a
través de la persecucion de los delincuentes, la prevencion social y 1a atencion
delas victimas.

Sin embargo, la logica de los traficantes de personas es de acumulacion
capitalista. Buscan la mayor ganancia en el menor tiempo posible a través de la
captacion, traslado y explotacion de las personas. Por tanto es un fendmeno
dinamico, ilegal e inmoral que experimenta la clandestinidad y una mutacion
permanente de formas de operacion y corrupcion de las estructuras guberna-
mentales y las sociedades donde se instauran. Los Estados nacionales no estan
preparados para combatir este fendmeno con soluciones deductivas de causa-
efecto, —ni legales, ni preventivas, ni de proteccion de las victimas—, si no
diagnostican el problema en su complejidad e implementan medidas mas
sofisticadas y estructurales para su combate, que necesariamente tocatrfan los
intereses de una dinamica de privilegios de quienes acumulan sus capitales y
explotan a las personas de forma legal al amparo de las instituciones del
Estado.
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Lo mismo puede decirse del acceso a la justicia. Mientras los sistemas de
procuracién y administraciéon de justicia no experimenten los cambios
estructurales que las sociedades les estan demandando por esta nueva realidad
en extremo polarizada de violencia e inseguridad, el principio de acceso a la
justicia quedara mas lejano aun: lograr la reparacién del dafio y la mayor
restitucion del ejercicio de los derechos de las victimas y sus familiares en el
menor tiempo posible; lo que implica perseguir y procesar a los delincuentes
con los principios de debido proceso y debida diligencia y restituir los dere-
chos de las victimas con el establecimiento de politicas que garanticen la no
repeticion y juicios agiles y expeditos que no hagan recaer en ellala carga dela
prueba. Lo mismo que deberfa pedirse para cualquier victima de cualquier
delito.
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Monzca Trujillo 1.dpez

Introduccion

a gobernanza global ha permitido la interaccién de distintos actores

para buscar soluciones a problemas que van mas alla de las fronteras de

los paises como el de los derechos humanos. Sin embargo, la relevancia
que se les ha dado a actores tradicionales como los Estados y a las organiza-
ciones intergubernamentales (por mencionar algunos) frecuentemente ha
dejado de lado la contribucién que otros actores de la sociedad civil trans-
nacional —como las organizaciones no gubernamentales (ONGs)— han hecho
para que la gestion de dicha gobernanza sea mas equitativa, especialmente en
el caso de las mujeres. Es necesario notar que dicha equidad no se puede
atribuir de manera general a la accién de las ONGs y otros movimientos trans-
nacionales de la sociedad civil, puesto que los sesgos de género han estado
presentes incluso en dichas organizaciones en las que es constante una vision
masculina de los temas. Por tal motivo, este apartado tiene por objetivo desta-
car la contribucién que la organizacion de feministas y mujeres ha tenido enla
gestion de sus derechos a través del enfoque de género y la organizacion de
redes transnacionales. El argumento es que, sin ambas, los sesgos de género en
la gobernanza global serfan todavia mas profundos, especialmente en el tema
delaviolencia.

El ensayo abordara en la primera parte la complejidad de los derechos
humanos de las mujeres en el contexto de la gobernanza global, especialmente
en tres momentos: al tratar de establecer la prioridad en las agendas feministas
y de mujeres; en la vision masculina de los instrumentos internacionales de
derechos humanos y en la poca atencioén que se tiene en las diferencias sociales
y culturales arraigados, especialmente en sociedades patriarcales. Después se
analizara el problema de violencia hacia las mujeres desde el punto de vista de
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género y su contexto en la gobernanza global. Finalmente, en la conclusion se
estacala contribucion del género a dicha gobernanza.
destacal tribucion del ro adicha gobernanz

Los derechos humanos de las mujeres en el contexto de la gobernanza
global

Ciertamente los derechos humanos de las mujeres se encuentran contenidos
en la Declaracion Internacional de los Derechos Humanos (DIDH) procla-
mada por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) en 1948, especialmente
los derechos politicos y sociales. Sin embargo, feministas y mujeres denuncian
la poca voluntad o ineficacia de los Estados para su aplicacion aun cuando
éstos han adquirido el compromiso internacional de hacerlo. Dicho problema
dio como resultado la firma de la Convencién sobre la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en
inglés) de 1979,en la que se prohibe de manera especifica la discriminacion de
las mujeres en la esfera publica y politica. Sin embargo, el establecimiento de la
CEDAW dej6 al descubierto otro tipo de obstaculos. Uno de ellos fue la
discusion sobre las prioridades que debia establecerse en las agendas nacio-
nales e internacionales para avanzar en temas relacionados con los problemas
de los derechos humanos de las mujeres en los diversos foros y convenciones
multilaterales. Por ejemplo, era mas comun que las feministas y mujeres de los
paises desarrollados (norte) se inclinaran mas a los derechos civiles y politicos
y las de los menos desatrollados (sur) a los derechos de segunda generacion!
situacion que representa solo un problema en cuanto a la universalidad de los
derechos humanos y mas cuando las ONGs que tienen mas recursos e influen-
cia pueden hacer prevalecer sus objetivos. Dicha problematica persiste en la
actualidad como lo advierten V. Spike Peterson y Anne Sisson Runyan en su
libro Global Gender Issues in the New Millenium (2010) cuando sefnalan que la
gobernanza global ha resultado también en un problema de desigualdad y no
s6lo entre hombres y mujeres sino entre ellas mismas; entre el norte y el sur
global y los diversos traslapes de raza, nacionalidad, clase, sexualidad, cultura
entre otros que existen en todos los niveles —privados, publicos, locales,
regionales, globales.

Otro problema que representa la “universalidad” de los derechos huma-
nos es que —en opinién de feministas y mujeres— instrumentos como la DIDH

1 Emily Rosser y Monica Trujillo, “Gendered and Piropos: Reflections on Translation, Culture and the
'incommensurable irteconciliable' in Feminist Cross-Border Feminist Encounters” en Anne Sisson Runyan, ¢ a/
(eds.), Feminist (Im)Mobilities in Fortress North America: Rights, Citigenships, and Identities in Transnational Perspective, Ashgate,
por publicarse en enero de 2013).
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han sido creados desde un punto de vista masculino y, por lo tanto, se en-
cuentran sesgos de género. Como los que han dado prioridad alos derechos en
el ambito publico sobre el privado, siendo que es en este ultimo donde las mu-
jeres frecuentemente experimentan diversos tipos de discriminacién y, por lo
tanto, violacion de sus derechos. Es decit, si en las relaciones internacionales se
privilegia la esfera de lo publico sobre lo privado y a la vez se relaciona el pri-
mero con el ambito masculino y el segundo con el femenino entonces hay
problemas que son znvisibles por no corresponder al primero. Razén por la que
su importancia sera menor o en algunos casos ni siquiera se considerara rele-
vante. Otro lado del problema —aunque en sentido similar— es que aunque los
Estados se han comprometido a respetar los derechos humanos, las diferen-
cias (y traslapes) sociales y culturales que existen en sus sociedades han obsta-
culizado también su aplicacién. De esto ultimo se destaca el problema del
sistema patriarcal, donde las relaciones de poder entre hombres y mujeres se
inclinan hacia los primeros creandose relaciones de subordinacién y por lo
tanto de poder, discriminacion y desigualdad. Ambas caracteristicas son cons-
tantemente “invisibles” en las diversas estructuras que conforman la gober-
nanza global como en las leyes internacionales, organismos interguberna-
mentales, corporaciones multinacionales y también en los Estados, en quienes
recae la obligacion del cumplimiento de los regimenes internacionales pero
que frecuentemente omiten. O al contrario, si se incluyen mecanismos sobre
determinados temas relacionados a las mujeres (o a otros grupos vulnerables)
se olvidan de realizar programas paralelos que sensibilicen a la sociedad sobre
la problematica para cambiar la desigualdad que existe a nivel social-cultural.

Paraddjicamente, lo anterior también puede ser consecuencia de las
diversas agendas que existen en el feminismo y en el movimiento de mujeres
que hanllegado a crear barreras que fragmentan posibles estrategias, avances y
recursos de las causas que persiguen. Con esto no se pretende decir que
algunos obstaculos en el avance del reconocimiento de los derechos de las
mujeres sean consecuencia exclusiva de las diversas posturas. Al contrario, es
precisamente la diversidad de este enfoque lo que ha permitido que sutjan y
que se desarrolle un didlogo entre las multiples posturas. Como lo ven J. Ann
Tickner y Laura Sjoberg, en el capitulo sobre feminismo del International
Relations Theories. Discipline and Diversity, esta estrategia ha mostrado ser pro-
ductiva, puesto que ha permitido puntos de encuentro dentro de la diversidad
de enfoques tal como sucedi6 en la movilizacién de mujeres y feministas en
diversos encuentros y conferencias organizadas por la ONU entre la década de
los ochenta y noventa. En opiniéon de Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink fue
en la Conferencia de Nairobi en 1985 donde las tensiones de feministas y el
movimiento de mujeres entre el norte y sur empezaron a ceder en torno a un
problema especifico, el de la violencia contra las mujeres.
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Género, violenciay gobernanza global

A pesar de las diferentes agendas, el consenso entre feministas y mujeres del
norte y del sur empez6 a gestarse al iniciarse el debate sobre el alcance de agen-
cias especializadas como la Comision sobre el Estatus de la Mujer y la CEDAW
en donde los problemas de las mujeres, en general, no eran vistos o relacio-
nados con los derechos humanos. Fue en1990, cuando en el articulo titulado
“Women's Rights as Human Rights”, Charlotte Bunch hace este vinculo.
Destaca de manera especial el tema de la violencia, sefialando que aunque los
hombres también son victimas de violencia, las mujeres experimentan los
abusos en relacion a su condiciéon de género. Destaca que con frecuencia
situaciones que atentan contra los derechos humanos de las mujeres suceden
en el ambito privado y no en el publico.

Con el enfoque de género? feministas y mujeres mostraron desde su punto
de vista como la violencia a nivel global (y local) es experimentada de manera
diferente por hombres y mujeres en determinadas situaciones, como en el caso
de la guerra, donde la violacién masiva de mujeres es utilizada como tactica
con la intencién de intimidar y/o minimizar al enemigo. Ejemplo de esto es
que durante la Segunda Guerra Mundial se estima que 300 mil mujeres chinas
en Nanjing fueron violadas por las fuerzas japonesa; 200 mil a 400 mil en el
Oriente de Pakistan, Bangladesh, durante la guerra de independencia del pais
en 1970; en Bosnia 60 mil en 1993 asi como unas 250 mil en Burundiy durante
los conflictos étnicos de Ruanda en 1993y 19947

Este tipo de violencia no es el tnico experimentado por ellas. I.a mutila-
cién genital, los feminicidios, matrimonios forzados a temprana edad, los
asesinatos por honor, entre otros son problemas que enfrentan las mujeres,
muchos de los cuales suceden en la comunidad o sus casas. El reporte The
World's Women 2010 de la ONU sefiala que las mujeres sufren diversos tipos de
violencia (sicoldgica, fisica, sexual, econémica) tanto en el ambito publico co-
mo en sus hogares. Asimismo, el documento advierte que el porcentaje de
mujeres que sufrieron violencia fisica podria ir mas alla del 59%, dependiendo
del lugar donde vivan. Esto convierte a la violencia de género como un feno-
meno global. En este sentido, la violencia es compleja y ocurre en multiples
sitios y, por lo tanto, dificilmente puede ser erradicada si ésta sucede en un
entorno social-cultural que asigne determinados roles y condiciones tanto a
hombres como a mujeres donde la violencia es normalizada por las mismas
estructuras.

2 Para una revision més profunda del género en RI ver Ann Tickner, "Gendering a Discipline: Some Feminist
Methodological Contributions to International Relations", Journal of Women in Culture and Society 30, no. 4 (2005).

3 Margaret P. Karns, y Karen A. Mingst, International Organizations: Politics and Processes of Global Governance, (Boulder:
Lynne Rienner Publishers, 2009), pp. 451-452.
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Como sugieren Keck y Sikkink en su libro de 2009, Activist beyond Borders.
Adpocay Networks in International Politics, a falta de compromiso por parte de los
Estados para combatir y denunciar de manera efectiva la violencia de género,
movimientos de mujeres, organizaciones no gubernamentales (ONGs), femi-
nistas, activistas y especialistas se organizaron a través de movimientos socia-
les y redes transnacionales de cabildeo e influencia para presionar sobre el
tema. Como sugiere el Reporte de la ONU de 1993, llamado “Declaracion y
Programa de Accién de Viena” en su articulo 18 que “[IJos derechos humanos
de la mujer y de la nifia son parte inalienable, integrante e indivisible de los
derechos humanos universales”. Asimismo se aprueba la Declaracion sobre la
Eliminacién de la Violencia Contra la Mujer, donde entre otras cosas se esta-
blece que las relaciones de poder entre hombres y mujeres han impedido su
pleno desarrollo. Para identificar las causas de la violencia y sus consecuencias
se nombra una Relatora Especial para la Violencia Contra las Mujeres al afio
siguiente. A partir de ese momento comenzaron a surgir movimientos como la
Campana Global por los Derechos de la Mujer a las que se unieron un gran
numero de ONGs y actores transnacionales no necesariamente de mujeres.
Gracias a esta movilizacion en el Reporte de la ONU de 1995, Informe de la
Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujerrealizado en Beijing, China, se establece
que “todo acto de violencia basado en el género que tiene como resultado
posible o real un dafo fisico, sexual o psicolégico, incluidas amenazas, la
coercion o la privacion arbitraria de la libertad, ya sea que ocurra en la vida
publica o en la privada”, debe ser atendido por los Estados y vigilado por la
OIG.

Los resultados de la presion ejercida por diversas ONGs y diversos actores
han hecho de la cooperacion transnacional en el tema de los derechos de las
mujeres una constante. Como Human Rights Watch que elabora reportes so-
bre la violacion de derechos humanos de las mujeres por parte de los Estados e
incluso ha motivado que en otras regiones como en América se hayan creado
documentos sobre la problematica como la Convencion Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convencion de
Belém Do Para) de 1994 en el marco de la Organizacion de Estados Ameri-
canos; o como sucede también en la Unién Europea donde los cabilderos
feministas han luchado también por erradicar la violencia de género. En
general, como sugieren Margaret P. Karns y Karen A. Mings, en su libro,
International Organizations: Politics and Processes of Global Governance de 2009, la
violencia contra la mujeres es un buen ejemplo de cémo han evolucionado las
cuestiones de género en la interaccion entre OIGs y ONGs en el desarrollo de
estandares, promocion de normas y en presionar a los pafses para que éstas se
cumplan. Esta interacciéon ha contribuido a una gobernanza global mas
equitativa aunque todavia no se ha logrado erradicar la violencia de género.
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Conclusion

La contribucién que ONGs y otros actores de la sociedad civil transnacional
han tenido en la gobernanza global ha sido relevante, primordialmente en el
tema de derechos humanos. Merece mencidén especial la gestion que
feministas y mujeres han realizado para que sus derechos sean reconocidos, sin
los sesgos de género que la visioén “universal” de la DIDH contiene, paralo cual
el enfoque de género ha sido de vital importancia para identificar el problema
principalmente en el tema de la violencia contra las mujeres. Ello ciertamente
no es suficiente ya que la violencia de género continta y, aunque hay avances
posteriores a los ataques terroristas del 11 de septiembre 2001 en Estados
Unidos, ha visto un retroceso debido a la militarizacion y la inseguridad que la
guerra contra el terrorismo ha ocasionado. Razon por la que las organizaciones de
mujeres y feministas deben hacer una constante labor de monitoreo a través de
recoleccién de informacion de datos, elaboracion de reportes asi como pre-
sion a los gobiernos a que cumplan con los compromisos adquiridos interna-
cionalmente y que éstos se reflejen en la elaboracion de politicas puablicas
dirigidas a combatir y erradicar la violencia contra las mujeres. Pero no sélo
eso, sino también deben continuar con campafias de sensibilidad dirigidas a
gobierno y sociedad, si es que se pretenden cambiar las estructuras patriarcales
que por estar mas arraigadas en la cultura y costumbres son mas dificiles de
detectar vy, por lo tanto, también mas dificiles de erradicar. Por esta razon se ha
dificultado el avance de la gobernanza global en cuanto a los derechos de las
mujeres, incluso, en donde ya hay mecanismos que los protegen.
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Finalmente es destacable la importancia que todavia tienen los Estados
para avanzar en el respeto y aplicacién de los derechos de las mujeres, ya que
son los garantes de que éstos se cumplan. Pero no son los tnicos, ya que la
gobernanza global incluye a otros actores en los mecanismos de monitoreo
que ha generado asi como a diversos organismos intergubernamentales, los
que a su vez fomentan las normas internacionales e intercambio de infor-
macion por mencionar algunas de sus actividades. Como se ha mencionado en
el trabajo, dentro de este esquema es necesario destacar la contribucion de
actores que, desde abajo, han logrado avanzar en la gestion de una mejor
gobernabilidad global. Se destaca especialmente la organizacion de mujeres y
feministas, que a pesar de tener varias posturas sobre diversos temas han
logrado a través del didlogo y la solidaridad crear cierto consenso en temas
como la violencia que ha logrado movilizar a diversos actores a nivel global.
Sin embargo, no hay que olvidar que otros temas no han tenido el mismo éxito
como los derechos sexuales y reproductivos, o la desigualdad del desarrollo y
la pobreza, temas pendientes en la busqueda de equidad en la gobernanza
global y el género.

207






IDENTIDAD Y MIGRACION

Edmundo Meza Rodrignez

The physical environment and mass media are two of

the strongest driving forces in changing a culture.

Opinions may change fairly quickly, whereas beliefs

are slow to change. Basic values are the slowest to change.1

Introduccion

a cultura y la identidad han sido tematicas ampliamente abordadas a

la par del fenémeno de la globalizacion. Desde la intensificacion de la

movilidad fisica de las personas a partir de la segunda parte del siglo
XX, pero especialmente con el amplio desarrollo de los medios de comunica-
cion, la vinculacion de ambos términos ha dado pie a un elaborado y complejo
campo de estudio interdisciplinario. En dicho campo se analizan una gran
variedad de procesos, especialmente por el intercambio que se suscita a partir
de un mundo globalizado, en el que cada vez participan un mayor numero de
personas provenientes de contextos culturales altamente diferenciados entre
si. De esta forma, la cultura se ha convertido en uno de los ambitos clave para
la planeacion y realizacion de las estrategias del world politics. Joseph Nye ha
enfatizado que la cultura es uno de los recursos principales del poder inteli-
gente (smart power) dentro las relaciones internacionales que puede ayudar a la
consecucion de ciertos fines sin emplear necesariamente los recursos de coet-
cién? Entendiendo la existencia de diferentes narrativas (y por ende origen de
conflictos) y que la coerciéon no es siempre la mejor manera de obtener resul-
tados (como los realistas concluyen), Nye opta por la modificaciéon de com-
portamientos y motivaciones, de afectar las preferencias de los Estados y los
sujetos para la consecucion de determinados objetivos. En es ese sentido, Nye
seflala que si se reconoce que las fronteras son porosas, también lo son las
identidades, y precisamente la revolucion de la informacién provee herra-
mientas para conseguir el poder: 1a capacidad de alterar el comportamiento de
los otros para producir resultados preferentes.

1 US Department of Army, “Special Forces Advisor Guide TC 31-73” (US Department of Army, 2008), disponible
en: http://wlstorage.net/ file /us-tcl31-73.pdf.
2 Joseph Nye, The Future of Power (New York: Public Affairs, 2011), p. 10.
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La idea de Nye sobre la capacidad de los medios en la revolucion de la in-
formacion para alterar los comportamientos de las personas no resulta nueva.
Desde la aparicion y desarrollo de los medios de comunicacién masiva en la
primera parte del siglo XX (periédico, cine, radio y televisién) se investigd
ampliamente sobre el poder que tienen los medios para influir o manipular a
las audiencias, asi para conformar ala cultura de masas. Paralelamente se estu-
di6 a quienes posefan o controlaban a los medios, destacandose a dos princi-
pales actores (los Estados y las grandes corporaciones) y su injerencia en los
medios para consumar sus propios intereses, como la construccion del nacio-
nalismo en los ciudadanos o el marketing en los consumidores. Sin embargo,
lo que realmente resulta novedoso en esta etapa de las comunicaciones elec-
tronicas es la capacidad de los individuos, comunidades u organizaciones, de
poder tener acceso y generar contenido, asi como la oportunidad de construir
diferentes espacios y redes sociales alternos o paralelos a los que les permiten
los estados o sus vidas reales. Lo anterior dio pie a estudiar acciones 0 movi-
mientos sociales que en ocasiones eran contestatarias a la l6gica de globali-
zacion liderada por Estados-nacion y grandes transnacionales. En el caso de la
migracion, el estudio del transnacionalismo abarcé muchos debates sobre la
construccion de identidades hibridas que complejizaban sus entornos cultu-
rales, tanto en sociedades de destino como de origen, precisamente debido a la
utilizacion de los medios de comunicacion. Sin embargo, y con relacion a lo
que han sefialado las posturas criticas al transnacionalismo, los estudios sobre
migracion y nuevos medios parecen generalmente sobre exponer las capaci-
dades y /ibertades de los usuarios-migrantes para realizar actividades y organi-
zarse virtualmente, dotandoles intrinsecamente de identidades con cualidades
solidarias que se potencializan en el ciberespacio.

El objetivo del presente capitulo es sefialar puntos clave sobre el fend-
meno de las comunicaciones y su particular incidencia en las identidades y la
migracion, destacando que a pesar de las posibilidades y libertades de los
usuarios en Internet para practicar sus identidades, el (ciber)espacio se ha tor-
nado de alto interés parala gobernanza global y, porlo tanto, cada vez mas bajo
el control y las regulaciones de los Estados y las corporaciones.3 La gran mayo-
ria de los estudios que exploran la vinculacion entre migrantes y ciberespacio
adquieren cierto caracter instrumental, que de alguna manera se relaciona a las
expectativas iniciales sobre el transnacionalismo (solidaridad, participacion,
valores liberales, capital social). Por lo tanto, la exaltacion de las “libertades”

3 Por ejemplo, las iniciativas que han elaborado en conjunto gobierno y las corporaciones como Stop Online Piracy

Act (SOPA), Preventing Real Online Threats to Economic Creativity and Theft of Intellectual Property Act (PIPA),
Anti-Countetfeiting Trade Agreement (ACTA), en el caso de Estados Unidos, o sus respectivas adecuaciones en otros
paises como la Ley Déring en México.
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que otorga el ciberespacio, como la potencialidad de la comunicacién y pro-
duccién de informacion por parte de los internautas, conducen a que esos
estudios pasen por alto los intensos procesos de gobernanza que estan recon-
figurando al ciberespacio. Estos procesos podrian repercutir tanto en las iden-
tidades como redes sociales de las cuales numerosos grupos de migrantes han
echado mano para su comunicacion cotidiana, y que la vision instrumental que
abunda en la mayoria de los estudios sobre el tema podria prescindir de la
influencia que ejerce la gobernanza en las articulaciones o mediaciones de los
migrantes en el ciberespacio. La primera parte del capitulo destaca la impor-
tancia de la revolucion informatica para la gobernanza global en cuanto a la
posibilidad de modificaciéon de las culturas debido a la mayor interdepen-
dencia y expansion de las redes sociales. La segunda parte analiza el papel de la
cultura en las mediaciones, particularmente enlo que refiere a las identidades y
contextos de los migrantes como congregadores dentro del ciberespacio.
Finalmente, la tercera parte sefiala la problematica del instrumentalismo en la
mayoria de los estudios sobre el tema y la injerencia de la gobernanza sobre el
ciberespacio.

Gobernanzay tipos de poder:la cultura en disputa

Uno delos conceptos mas populares dentro de las teorias de interdependencia
en las relaciones internacionales es el desarrollado por Nye denomiado soff
power. El tedrico plantea que dentro de la gobernanza global hay dos aspectos
que deben de tomarse en cuenta para el alcance de objetivos politico-econo-
micos. Uno es el antiguo aspecto de la coercion (hard power) como es la fuerza
militar de alguna nacién y, por otra parte, la capacidad de persuasion y atrac-
cion (soft power) basados en la confianza y la legitimidad hacia cierto actor o
accion. El conocimiento de ambos poderes permite establecer una agenda que
consiga, mediante su apropiada utilizacion (s#zart power), alcanzar ciertos obje-
tivos en un contexto internacional cambiante, altamente interconectado y
donde participan activamente tanto actores estatales como no estatales. En
este sentido, Nye destaca que cada vez mas dentro de la gobernanza interna-
cional, donde hay desarrollo de potencias militares y la presencia de la amena-
za nuclear, el soff power ha venido destacandose como pieza clave para la
consecucion de politicas. Es decir, que en muchos casos resulta mucho mas
provechoso la persuasion que la utilizacion de la violencia; influir en las
creencias y acciones de los demas sin la amenaza de la fuerza o la promesa de
pago# El soft power es igualmente utilizado tanto por Estados que poseen

4 Joseph Nye, op. cit., p. 93.
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importante fuerza coercitiva asi como por naciones con recursos militares o
econémicos mas limitados. Pero aprovechan también de él actores no estatales
como lo son las organizaciones de caracter internacional, o locales que se han
dado a conocer mas alla de las fronteras nacionales de donde operan para
obtener apoyo de la comunidad internacional para la consecucion de sus fines
particulares.

El punto clave que destaca Nye sobre el problema del realismo en el
estudio y las practicas dentro de las Relaciones Internacionales es su pesada
vision sobre actores estatales. De acuerdo a Nye, los Estados han dejado de ser
los actores principales en los asuntos globales,” por lo que otros actores intet-
vienen y modifican las estructuras de poder. Pueden ser Organizaciones No
Gubernamentales de talla internacional como las defensoras de derechos
humanos o medio ambiente; corporaciones con amplias actividades transna-
cionales; o el claro ejemplo de las organizaciones terroristas que han repercu-
tido de manera trascendental en las politicas de Estados Unidos y su relacion
con otros Estados, organizaciones y hasta con sus propios ciudadanos
después del 9/11. La gran cantidad de actores y factores ha hecho que los
asuntos de poder sean interdependientes unos de otros en un mundo globa-
lizado, por lo que las redes han tomado un interés especial en los asuntos de
gobernanza global. Precisamente, el sof? power contempla identificar a los acto-
res para entender sus relaciones de poder, asf como la atencion a las redes y la
posicion dentro de éstas, considerando su extensividad, es decir, su capacidad
para hacer mas vinculos.

Nye reconoce que el primer aspecto para utilizar eficazmente el sof? powery
alcanzar los objetivos esperados es mediante el conocimiento de sus recursos:
la cultura, sus valores politicos y sus politicas internacionales’ Entendiendo
que la cultura es la que modela los comportamientos sociales y la transmision
de conocimiento, de ésta se fundamentara la construccion de sus valores y la
manera en cOMO repercutiran sus acciones en su interior asi como su inter-
accion con el exterior. Asimismo, Nye reconoce que la cultura no es estatica y
depende de los contextos y, por ende, los valores no son universales y las prac-
ticas no son homogéneas a pesar de la creciente interconectividad y relaciones
globales. Por el contrario, hay muchos y variados valores debido a que las
culturas locales y sus redes sociales continuan siendo los marcadores de la
identidad. Por lo anterior, Nye se plantea scomo interactuar a través de varias
narrativas? Entendiendo que las identidades se fundamentan en relaciones
sociales, lazos de confianza, sentimientos compartidos, redes de fuerzas socia-

5 bidem, p. 19.
6 Lhidem, p. 17.
7 Lbidem, p. 84.
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les heredadas, Nye explica que conociendo sus recursos, particularmente la
cultura, se puede persuadir y atraer hacia cierto objetivo. Asimismo, conside-
rando que los contextos son cambiantes, también lo son el poder de los acto-
res y sus relaciones de poder. Aunque éstos posean narrativas muy particulares
o provengan de culturas diferenciadas o cerradas, Nye esta convencido de que
pueden ser influidas y modificadas; es decir, si las fronteras son porosas, por
ende las identidades también lo son.

La interdependencia de actores se ha dado precisamente por la comuni-
cacion y el desarrollo tecnologico, a la que Nye distingue como la revolucion
de la informacion. El principal cambio que él destaca en esta revolucién es la
reduccion de los costos en la transmision de la informacién® De esta manera,
mas actores tienen disponibilidad de acceder y crear informacién, por lo que
hay una mayor distribucién sobre este poder. Aunque los Estados continian
manteniendo el control sobre la informacién, éstos tienen mayores dificul-
tades para retenerlo, debido al entretejido de redes que posibilitan romper las
barreras que imponen los Estados y actores formales, al haber un mayor inter-
cambio de comunicacién entre los otros actores. Precisamente con lo que
respectaal ciberespacio, Nye sefiala que aunque éste no reemplaza los espacios
geograficos ni abolira las fronteras,” si hay una mayor difusion de poder a tra-
vés de él. De lo anterior enfatiza el término de ¢yberpower, el cual refiere a la
serie de recursos para la creacion, control y comunicacion de informacion
electronica, basados en la computacion (infraestructura, redes, software, habi-
lidades humanas)!® Sin embargo, aunque Nye reconoce el potencial de la dis-
tribucioén del poder, también destaca cierto determinismo en las tecnologias
en el sentido de que los actores mas ricos y poderosos obtendran mas bene-
ficios debido a la economia en escala por la cual esta funcionado el ciberes-
pacio. La diseminacién de informacion no cuesta mucho pero si el recolec-
tarla y producirla. Por lo tanto, los Estados y los sistemas privados con mads
recursos desarrollaran principalmente las tecnologias de la informacion bajo
los cuales funcionara la interdependencia global!!

La cultura ylos nuevos medios

Desde la aparicion de los Estudios Culturales y su posterior desarrollo, las
ideas sobre el control cultural en los medios de comunicacion bajo politicas
estatales o mediante intereses del mercado se han puesto en tela de juicio. De

8 Ibidem, p. 115.
9 Ibidem, p.122.
10 Thidens, p. 123.
U Lbiden, p. 117.
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acuerdo a Martin-Barbero, a pesar de la reciente expansion del neoliberalismo
y el poder de los mercados sobre los medios de comunicacion, resultarfa dificil
seguir pensando en una comunicacion unicamente entre emisores dominan-
tes y receptores dominados!? En ese sentido, Garcia Canclini piensa que el
estudio de la comunicacién debe hacerse “con una vision menos ingenua”
como la de aquellos pioneros que investigaron sobre la manipulacién de las
audiencias, asi como la sustitucion de las tradiciones, las creencias y las solida-
ridades histéricas por nuevas formas de control social!® Aunque es reconoci-
ble la interferencia que tienen los Estados y los mercados en la construccion de
las culturas, Martin-Barbero menciona que la producciéon cultural involucra
procesos y dinamicas complejas y contradictorias, ademas de histéricas, que
no sélo surgen a través de los medios de comunicacién, sino que en la pro-
duccién cultural han intervenido previamente otros elementos como laiglesia,
escuela, familia, etc. Por lo tanto, bajo esta perspectiva, considerar un estable-
cimiento de agenda como la que Nye propone resultaria problematica por la
multiplicidad de matrices culturales, tensiones, conflictos, y resistencias que
surgen con la globalizacién y que son mas visibles con el desarrollo de los
medios electronicos. De acuerdo a Martin-Barbero, las 16gicas de lo global y las
dinamicas de lo local producen des-anclajes y desarraigos, donde cada vez mas
las fronteras y las identidades son mas imaginadas. Lo anterior lo ejemplifica
precisamente mediante la analogfa de los migrantes y los cibernautas, quienes
cada dia entremezclan sus experiencias y narrativas a través de la tecnologfa
digital!4 De esta manera, Martin-Barbero destaca laimportancia de los medios
digitales en su influencia en la modificacién de las condiciones del saber, en
cuanto su estatuto cognitivo como institucional, debido al desarraigo y fluidez
que experimentan ambos. Por lo tanto, él afirma que el desplazamiento tedrico
y metodologico ha sido “[...]de los medios hacia las mediaciones, esto es, a las
articulaciones entre practicas de comunicacién y movimientos sociales, a las
diferentes temporalidades y la pluralidad de matices culturales.”15

En cierto sentido, lo que sefiala Martin-Barbero puede describir la ten-
dencia en el desarrollo de la investigacion sobre la migracion e identidad, parti-
cularmente la que se desarrolla en el ciberespacio. Considerando el progresivo
aumento en las limitaciones a la movilidad fisica después del 9/11, el mayor
namero de las interacciones entre migrantes y sus comunidades de origen es
mediante la comunicacion electrénica. Precisamente dentro del estudio del
transnacionalismo se enfatiz6 el papel de los “nuevos” medios en las interac-

12 Jesus Martin-Barbero, De los medios a las mediaciones, (Barcelona: Anthropos, 2010), p. XXXV.
13 [bidem, p. XXXI.

14 Thidem, p. XIX.

15 Thiden, p. 217.
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ciones entre migrantes y sus comunidades de origen donde “[l]a 'ausencia’
fisica es contrarrestada por la ‘presencia” imaginada, que se vuelve real y
concreta por la via de los flujos de informacién y de poder que canalizan las re-
des construidas por los migrantes, fenémeno facilitado por el avance de las
telecomunicaciones.”!°En ese ambito, la identidad ha desempefiado un rol cla-
ve como congregador de sujetos dispersos en la territorialidad (a través de
fronteras fisicas) as{ como en la no territorialidad del infinito espacio digital.
Por lo general, la literatura ha apuntado a que las condiciones de desarraigo de
los migrantes enfatiza cierta movilizaciéon dentro del ciberespacio con amplio
potencial para abatir las necesidades o barreras que experimentan tanto en sus
lugares de origen como destino, “en adicién a su apoyo para la movilizacion,
especialmente para grupos pequefos marginalizados, el Internet promueve
comunidad, solidaridad y valores liberales.”’17

Cultura, identidad y migracion: compleja relacion dentro el
ciberespacio

Desde la aparicion de Internet se han venido construyendo diversos espacios y
redes sociales en el ciberespacio donde participan migrantes y sus familiares y
amigos en sus comunidades de origen; quienes utilizan una amplia gama de
herramientas de comunicacién como son sitios web, correo electronico, co-
munidades virtuales, foros, mensajeria instantanea, llamadas VoIP, video 1la-
madas, entre otros mas. El numero de migrantes en el ciberespacio ha sido tan
representativo que se ha acufiado un concepto, el de didsporas digitales. Apo-
yandose en las ideas de Cohen sobre la migracion y las didsporas, el término
describe a grupos de individuos afectados por la migraciéon que mantienen
estrechos vinculos con sus lugares de origen debido a que las TIC han faci-
litado y aumentado su comunicacién!s8 En ese sentido, la identidad es un as-
pecto clave para la motivacion y participacion de los individuos en las dias-
poras digitales en el cual se reconoce cierto potencial para la consecucion de
fines politicos, el establecimiento de agendas, la accidn colectiva, o la creacion
de capital social, entre otros. De acuerdo a Appadurai, uno de los multiples y
complejos resultados de la globalizacion es los flujos de disyuncion; es decir, la

16 Alejandro 1. Canales y Christian Zlolniski, “Comunidades transnacionales y migracion en la era de la globalizacion,”
Notas De Poblacion73, (noviembre 2001): 235, http:/ /www.eclac.cl/publicaciones/xml/2/8852/1cg2124P_7.pdf.

17 Jennifer M. Brinkerhoff, Digital Diasporas: Identity and Transnational Engagement, Nueva York: Cambridge University
Press, 2009), p. 11.

18 Andoni Alonso y Pedro J. Oiarzabal, “Introduction,” en Andoni Alonso and Pedro J. Oiarzabal (ed.) Diasporas in the
New Media Age, Reno: University of Nevada Press, 2010), p. 368; Brinkerhoff, Digital Diasporas: 1dentity and Transnational
Engagement.
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emergencia de fuerzas sociales que disienten de los patrones impuestos por la
depredadora movilidad del capital desregulado o la depredadora estabilidad de
muchos Estados!?Appadurai destaca la emergencia de formas sociales a la que
reconoce como “globalizacion desde abajo”, donde actores no-estatales res-
ponden a las crecientes desigualdades a través de los Estados y las diferentes
problematicas que se presentan por la globalizacién econdémica, pero desta-
cando su movilidad transnacional debido a la integracion e interconectividad
por las nuevas tecnologias de la informacioén y comunicacion.

Lo anterior esta relacionado con el concepto de “transnacionalismo desde
abajo”, el cual refiere a la agencia transnacional e identidades hibridas que se
contraponen o difieren a la de los actores formales (estados, organizaciones
internacionales o corporaciones), y que afectan a las relaciones de podet, a las
construcciones culturales, las interacciones econémicas y generalmente a la
organizacion social al nivel de la localidad?? En debates recientes sobre trans-
nacionalismo, se ha concluido que precisamente la participacion y las identi-
dades hibridas provienen de la coexistencia entre cuestiones respecto a la inte-
gracion de los migrantes y las diferencias culturales que experimentan tanto en
las sociedades de origen como de destino. De esta manera, diversos factores
hacen que las migraciones tengan procesos mixtos o complejos, que existan
vinculos mas fuertes que otros (y mas cambiantes), debido a los contextos o
ambientes de rechazo o asimilacién (sociedad, politicas gubernamentales,
religion). Ademas, las distintas relaciones de género, estatus socioeconémico,
edad, entre otros, desempefian importantes roles en la actividades transna-
cionales. Por ejemplo, la segregacion, la discriminacion o la falta de oportuni-
dades conllevan a que los migrantes se asocien y organicen para poder alcanzar
ciertos objetivos politicos como la proteccion de sus derechos, la seguridad
laboral o reducir las diversas diferencias que experimentan en sus sociedades
de origen. Asimismo, asociaciones culturales surgen para la conservacion de
sus lenguas maternas, folclore, tradiciones, etc., y que estas pueden transfor-
mar grupos de migrantes a comunidades étnicas dentro de las sociedades de
destino.?!

Sin embargo, como apunta Foner, la gran mayoria de la literatura sobre
transnacionalismo hace énfasis en las relaciones y conexiones que benefician
en cierta forma a los migrantes.?? Cuando algunos estudios detectan que las

19 Arjun Appadurai, Globalization, Durham: Duke University Press, 2001), p. 7.

20 Luis Eduardo Guarnizo y Michael Peter Smith, “The Locations of Transnationalism,” Trasnationalism from Below
(Comparative Urban and Commmunity Research) 6 (enero 1,1998): p. 6.

21 Stephen Castles y Mark Miller, The Age of Migration, Nueva York: Guilford Press, 2003), pp. 209-210.

22 Nancy Foner, “Transnationalism Then and Now: New York Inmigrants Today and at the Turn of the Century,” en
Héctor R. Cordero-Guzman, Robert C. Smith, y Ramén Grosfoguel (editores), Migration, Transnationalization and Race
in a Changing New York, (Filadelfia: Temple University Press, 2001), p. 48.
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asociaciones u organizaciones de migrantes no llegan a cumplir sus objetivos o
incluso que ciertos migrantes no lleguen si quiera a asociarse, generalmente
concluyen a que se debi6 a factores como a la limitacién en la comunicacion y,
por ende, de su vinculacién y, en otros casos, refieren “al tipo” de identidad de
sujetos, provenientes de Estados fallidos, violentos, no democraticos, de cla-
ses mas individualistas que otras, no educados, etc. Lo anterior es mas visible
en las relaciones del ciberespacio, donde se infiere que ante las enormes
oportunidades que ofrece Internet para la expansion de la comunicacion y de
la vinculacién a costos cada vez mas reducidos, asi como la supuesta libertad
ante la falta de barreras fisicas y las mayores interrelaciones, es de esperarse que
haya mas oportunidades para fomentar la organizacién social y la movilidad
social, de lo cual los migrantes pueden (¢deben?) sacar provecho. Por lo tanto,
la principal problematica que recae sobre estudio de la migracién, las
identidades, y su relacién con las nuevas tecnologias, es hacer a un lado un
analisis critico sobre la estructura del propio medio. Es decir, aunque como
bien sefialan Martin-Barbero, Canclini y Appadurai sobre la importancia de las
articulaciones y los sujetos, la mayoria de los estudios en este ambito “respon-
sabilizan” precisamente a los usuarios (migrantes) y a sus caracteristicas cultu-
rales e identitarias, asi como las limitaciones por acceso y conocimiento, a la
consecucion o falta de actividades y organizacion transnacional en el ciberes-
pacio. Por otra parte, se le parece dotar al medio ciertos valores en torno a la
libertad y la democracia y no considerar en ellos acciones o estructuras limi-
tantes: “el Internet permite la diversificacion y democratizacioén de las oportu-
nidades para los migrantes... Ahora el disefio abierto y mas democratico de
interacciones en linea permite acciones alternativas, mas alla de las estructuras
de poder establecidas.” 23

Otra consideracion que abarca a la gran mayoria de los estudios sobre el
tema es su vision instrumentalista. Es decir, que considerando Internet como
facilitador de la expresion de valores liberales, hay una amplia carga para que la
vinculacion identitaria mediante Internet traiga como resultado la formacion
de capital social?* Especialmente porque se considera el flujo o la influencia de
supuestos valores liberales presentes tanto en el medio como en los lugares
de destino donde estan inmersos los migrantes (generalmente en naciones de-
sarrolladas), en combinacion con los “artefactos culturales” (identidades soli-
darias y comunitarias), que resulta en la construccion de agendas politicas y de
desarrollo para sus comunidades de origen? Es en ese sentido en donde cabe

23 Kathrin Kissau y Uwe Hunger, “The Internet as Means of Studying Transnationalism and Diaspora,” en Rainer
Baubock y Thomas Faist (editores), Diaspora and Transnationalism: Concepts, Theories and Methods, (Amsterdam:
Amsterdam University Press, 2010), p. 261.

24 Brinkerhoff, gp. cit., pp. 11-12.

25 [bidem, p. 235.
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recordar la critica que hacfan Canales y Zlolniski hacia los enfoques cele-
bratorios del transnacionalismo ya que es aplicable también a Brinkerhoff, en
cuanto a querer encontrar en la vinculacion y organizacion de los migrantes,
no solo respuestas particulares para cubrir ciertas necesidades o resolver pro-
blematicas especificas, sino su empefio por aprovechar su potencialidad
mediante la instrumentacion e institucionalizacion de sus recursos y activida-
des. A pesar de que hay cierto reconocimiento de las actividades provenientes
de actores no formales, los estudios sobre las relaciones en el ciberespacio con
enfoque en el capital social son similares a las ideas de Nye; es decir, entender a
los elementos de las relaciones sociales y poder ser aprovechadas y progra-
madas para la consecucion de fines especificos; en otras palabras, la posibili-
dad de establecer una agenda identificando a los migrantes y sus articulaciones
bajo un esquema solidario, de confianza, por el cual se conforman las dias-
poras digitales.

Finalmente, los estudios sobre migrantes en el ciberespacio que se desa-
rrollaron principalmente en la tltima década del siglo XX y la primera del pre-
sente resultaron en el auge de la utilizacion del ciberespacio. Es decir, que esos
estudios enfatizaron las actividades de los migrantes hasta cuando un impor-
tante numero de migrantes tuvieron acceso a Internet, al igual que sus amigos
y familiares en sus lugares de origen (mayoritariamente procedentes de paises
subdesarrollados). Cabe mencionar que en ese entonces dichas actividades se
gestaron en una gran variedad de espacios como comunidades virtuales, por-
tales, foros, paginas web, salas de chat y grupos (generalmente mediante servi-
cios o alojamientos gratuitos), pero que precisamente los rasgos identitarios y
culturales de los migrantes y sus familiares permitieron su congregacion en
ciertos espacios particulares? Sin embargo, lo que actualmente sucede es que
una gran cantidad de esos espacios han desaparecido. Al igual como sucede
con la gran mayoria de internautas en el mundo, el mayor nimero de activi-
dades y tiempo que se utiliza en Internet es empleado en determinados sitios,
principalmente redes sociales (Facebook o Twitter)?” Lo anterior invita a pen-
sar en las consideraciones que realiza Nye sobre el ¢yberpowery 1a gobernanza
global, como en la tendencia actual de la utilizaciéon del ciberespacio. Es un

26 Edmundo Meza, “Comunidades de migrantes y la construccién de un regionalismo transnacional virtual: La nueva
utilizacién de los medios de comunicacién. Caso de estudio de la region de Tierra Caliente, México” (Universidad de
las Américas Puebla, 2010).

27Ejemplo de ello es que de acuerdo con la AMIPCI, de alrededor de 40 millones de internautas mexicanos, el acceder
a las redes sociales es la segunda actividad de estos usuarios (77%) después de la consulta del correo electrénico. El
90% de los internautas mexicanos estan en Facebook y el 90% accede a él diariamente. Asociacién Mexicana de
Internet, “AMIPCI - Habitos de Internet,” 2012, http:/ /www.amipci.org.mx/?P=esthabitos.
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contexto nuevo, por lo que es importante explorar sus efectos en las activida-
des onlinede los migrantes y las reconfiguraciones de sus aspectos identitarios y
culturales, mas alla de los fines instrumentalistas que predominan en la litera-
tura sobre el tema.

Conclusion

Aunque pueden existir diferencias debido a los distintos matices culturales, es
necesario reconocer la importancia de como se maneja y privatiza Internet
mediante los controles y arquitecturas que se estan construyendo dentro del
ciberespacio. Identidades que fluyen libremente por Internet, migrantes mas
solidarios/organizados/comunitarios que otros, tesulta mas cuestionable
cuando se prevé “un futuro de control ejercido en gran medida mediante las
tecnologias del comercio, respaldas por el imperio de la ley (o lo que queda de
¢l)”. Asimismo, una postura mas critica sobre el estudio de Internet se ento-
narfa con las principales objeciones al transnacionalismo en lo que respecta a
temas de hibridizacion de identidades y culturas de manera instrumentalista; al
igual de considerar negociaciones identitarias en espacios transnacionales
“libres” que finalmente han superado las barreras fisicas y permiten ser popu-
larmente imaginadas. Por lo tanto, cabe preguntarse ¢qué tan ingenuo serfa
regresar al estudio de los medios en cuanto a los procesos que se desarrollan
para influir y modificar los comportamientos de las audiencias (cibernautas)?
Especialmente considerando la gran cantidad de recursos asignados al
¢cyberpower, y ante la continua flexibilizacion del capital y las reconfiguraciones
dentro del neoliberalismo sobre el ciberespacio, las agendas neoliberales que
consideraban un conjunto de proyectos no sélo del dominio econémico, sino
politico, practicas culturales, ideas acerca del ser y la sociedad, asi como la pro-
duccién y diseminacion de imagenes y narrativas, parecen estar lejos de desa-
parecer. Por lo tanto, las agendas sobre la gobernanza global en el ciberdo-
minio invitan a problematizar nuevamente los estudios sobre la identidad y los
nuevos medios para entender qué papel desempenan los migrantes, sus redes
sociales y la construccién de sus imaginarios, asf como las repercusiones tanto
en sus vidas on/ine como reales; y analizar de qué manera pueden ser contesta-
tarias a lalégica y procedimientos neoliberales en el ciberespacio.
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