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Resumen

Desde su creacion, la Organizacién de las Naciones Unidas ha desarrollado diversos
mecanismos para influir en sus Estados Miembros, Estados auténomos, con diferentes
regimenes y recursos politicos. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), fueron uno de
ellos. En México, fueron a similados exitosamente en los procesos de formulacion y evaluacion
de politicas de desarrollo.

El propésito de esta tesina es investigar qué mecanismos especificos usd la ONU para
que los ODM tuvieran efectos concretos en los procesos de politicas en México. Para hacerlo,
presento una explicacion de cadenas causales que pueden ayudar a comprender el
funcionamiento de diferentes mecanismos de influencia o regulacion desde los campos de
Relaciones Internacionales, Derecho Internacional Publico, Politicas Publicas, Regulacién
Econdmica y Administracion Publica. Pongo particular énfasis en comprender a la ONU a partir
de la teoria de metaorganizaciones y a los objetivos como regulacion suave. Posteriormente,
narro el proceso que siguieron los ODM en México y por ultimo identifico hipotesis sobre qué
cadenas causales pudieron ponerse en marcha en cada punto de dicho proceso.

Concluyo que la familia de ODM fue asumida muy probablemente por mecanismos
politicos y simbdlicos anclados en la costumbre diplomatica y sus légicas de lo adecuado. Pudo
ocurrir porgue la metaorganizacion dio libertad a México para cumplir en el modo que mas le
conviniera y porgue nuestro pais asumié mucha responsabilidad, lo cual facilité su control y
aumento su estatus en la ONU. Tal estatus permitié que México se convirtiera en lider regional
en la promocidn de los objetivos.

El proceso de asimilacién mostré aparicion incremental de elementos organizacionales,
es decir eventual formacion de regulacion “dura” que, con el tiempo, adquirié el caracter de
norma. Destaca que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo sirvi6 como
organizacion a cargo de la vigilancia y posible produccion de sanciones reputacionales. La
obligacion de informar constantemente a la ONU y el contar con una estructura estable de
miembros pudieron ser los factores que explican la continuidad del sistema a través de sexenios.
La hipdtesis de la teoria de metaorganizaciones de que una organizacion que tiene menor poder
que sus miembros, usa estrategias que no amenacen su autonomia, esta sustentada por evidencia

en el caso mexicano.
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Regulacién suave desde una metaorganizacion: el caso de los Objetivos de Desarrollo del

Milenio en México
Introduccién y descripcion de la investigacion

En el discurso “El telén de acero”, aquel que trascendié porque nombré la frontera
ideoldgica y fisica que dividi6 a Europa y Norteamérica durante la Guerra Fria, Winston
Churchill hablé sobre la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), a la cual calific6 como

acierto para combatir la tirania y la guerra:

“Debemos asegurarnos de que el trabajo de las Naciones Unidas sea fructifero [...], de
que sea una fuerza de accion y no sélo espumaje de palabras, de que sea un verdadero
templo de paz [...] y no sOlo una habitacién en la Torre de Babel [...]. Es posible
establecer cortes y magistrados, pero no pueden funcionar sin alguaciles y policias. La
Organizacion de Naciones Unidas debe ser equipada inmediatamente con una fuerza
armada internacional. [...] Seria incorrecto e imprudente confiar el secreto y experiencia
de la bomba atémica que ahora comparten los Estados Unidos, la Gran Bretafia y Canada
a la organizacion mientras se encuentra en su infancia. Seria locura criminal arrojarla a

la deriva en este mundo aun agitado y desunido” (Churchill, W. 1946).

Las palabras de Churchill son un reflejo de la forma de pensar los mecanismos de
influencia de una organizacion internacional en el Siglo XX y de una manera de percibir el
mundo, conceptualizado entonces por algunos como anarquico (Holsti, K. 1996). EI Primer
Ministro parecia convencido de que la organizacién no podria influir solo con leyes y normas,
sino que necesitaba usar la coercidn para cambiar el comportamiento de estados con diferente
poder.

El surgimiento de la ONU, aunque influido por Churchill, siguio la propuesta de Franklin
D. Roosevelt de actuar para garantizar la seguridad colectiva, la cual implica mucho mas que la
defensa contra ataques bélicos (Claude, I. 1971). Con el tiempo, el espiritu militar de defensa
mutua ante amenazas fue concretado en la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) y la ONU no obtuvo una fuerza armada permanente. EI mundo ha cambiado desde el
discurso de Churchill: hay mas estados, diferentes formas de gobierno, estados distintos a los
del pasado y tipos mas diversos de conflicto (Holsti, K. 1996). Las organizaciones



internacionales han proliferado (Claude, 1. 1971; Zamudio, L, 2012; Ahrne, G & Brunsson, N.
2008).

Actualmente, no tenemos una ONU con capacidad de usar la bomba atémica, pero si un
actor que influye y organiza accion colectiva mundialmente porque produce y difunde ideas,
normas y estandares (Weiss, T.G. 2015 p. 1232). La organizacion codifica y promueve Derechos
Humanos, define politicas de desarrollo y mecanismos de medicidn y evaluacion (p. 1227). La
ONU de hoy esta lejos de lo que imagind Churchill, quien paraddjicamente demostrd en su
discurso que la influencia de un actor no ocurre sélo mediante el Derecho o por la posesion de
armamento: nombrar y clasificar en un mundo fundamentalmente social también puede cambiar
comportamientos.

La reflexion historica nos lleva al propésito de esta tesina: investigar qué mecanismos
especificos usa la ONU para cambiar la conducta de los Estados en el mundo contemporéneo.
La respuesta puede provenir de disciplinas como las Relaciones Internacionales, la
Administracion Publica, el Derecho Internacional, los estudios sobre regulacion y la Teoria de
la Organizacion que ofrecen distintas posibilidades de investigacién empirica. La discusion
interdisciplinaria sobre las formas de influencia de las organizaciones internacionales elucida
mecanismos como la coercion, el uso de la fuerza militar, la legitimacién colectiva, pérdidas
reputacionales mediante tacticas de abochornamiento, procesos administrativos, poderes
formales, leyes y mecanismos del Derecho Internacional, argumentacién, persuasion y reglas
“suaves”, entre otros.

Hay una forma més de influencia menos estudiada, una que incide aparentemente en la
formulacion de politicas y en la administracion publica para establecer metas (Weiss, 2015),
aungue no esta claro como funciona exactamente. Thomas Weiss (op. cit) sugiere que uno de
los principales mecanismos de influencia de la ONU actualmente esta en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), mediante los cuales, afirma, el sistema de organizaciones que
hoy forman a la ONU logré erradicar la viruela en once afios y acelerar el crecimiento
econodmico en los sesenta para reducir la mortalidad infantil en los ochenta y noventa (p. 1228).
En el informe final acerca de los ODM, el entonces Secretario General de las Naciones Unidas,
Ban Ki-moon, afirm6 que los objetivos causaron el “movimiento contra la pobreza mas exitoso
de la historia” (Organizacion de las Naciones Unidas, Asamblea General, 2015, p. 3), que el

esfuerzo conjunto realizado a su alrededor “sacd a mas de un billén de personas de la pobreza



extrema” y que incidié en problemas como “el hambre” y la falta de oportunidades educativas
para las nifias. La ONU Meéxico afirma que en nuestro pais los objetivos “generaron alianzas
innovadoras, impulsaron a la opinidon pablica y mostraron el inmenso valor de establecer
objetivos ambiciosos” (Organizacion de las Naciones Unidas México. Consultado en 2017).

Aungue los objetivos fueron disefiados en el afio 2000 y hay evidencia de que los
indicadores de desarrollo han mejorado histéricamente debido a caracteristicas propias del
sistema de mercado, algunos consideran que ayudaron a acelerar estos cambios (Fehling, M;
Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013. P. 1117). Incluso en la literatura critica sobre los ODM
(Naila Kabeer; Richard et.al. citados en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013), hay
evidencia que, en mayor o menor medida, los Objetivos de Desarrollo del Milenio influyeron
en la miriada de Estados adscritos a la organizacion, en las agencias y organizaciones que operan
al interior y a traves de ellos y en la sociedad civil internacional.

Ver a los ODM como instrumentos que buscan especificamente cambiar
comportamientos para lograr efectos identificables implica un ambicioso razonamiento causal
que no siempre es explicito. En este caso, los ODM pueden ser observados como instrumentos
indirectos, o de regulacion: no es que indiquen exactamente qué deben hacer los estados, como
si fuera una obligacion sino mas bien como un mecanismo que induce ciertas acciones, cambios
y formas de comportamiento que resultan ser las “adecuadas” para generar efectos positivos (en
este caso en el desarrollo).

Para estudiar a los ODM como instrumentos de regulacion utilizo la perspectiva teorica
que se conoce como la de metaorganizaciones. La teoria de metaorganizaciones explica coémo
funciona una organizacion formada, no por miembros individuales, sino por otras
organizaciones. Una de sus caracteristicas esenciales es que tiene un desbalance de poder con
respecto a sus miembros: algunos tienen mas recursos y poder que la gerencia de la
metaorganizacidn, por lo que no es sencillo que sigan las reglas (Ahrne & Brunsson, 2008). Asi,
le es necesario desarrollar estrategias que reconozcan la fuerza de los miembros. Una de estas
estrategias es crear “regulacion suave”, es decir, reglas que carecen de mecanismos de
monitoreo y sancién pero que pueden estar ancladas en estructuras de poder y cuyo seguimiento
ocurre por razones distintas a la coercion o la persuasion (Ahrne & Brunsson, 2005).

Estudiar las metaorganizaciones es importante porque de ellas parte una gran cantidad

de normas, reglas y estandares usados para el disefio de politicas publicas en todo el mundo



(Ahrne, G & Brunsson, N, 1992, 2005, 2007, 2008; Ahrne, G, Brunsson, N & Jacobsson, B,
2000; Ahrne, G, Brunsson, N & Tamm Hallstrom, K, 2007). Influyen también en la sociedad
civil y en la iniciativa privada. Las metaorganizaciones han proliferado y cada vez su influencia
es mayor.

Esta investigacion aporta informacion sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio en
México mediante una revision de mecanismos causales que pueden explicar su funcionamiento
como instrumentos de regulacién y su identificacion en el proceso que siguieron desde que
México firmé la Declaracion del Milenio hasta el 2015, cuando ya habian sido asimilados en
los instrumentos de planeacidn y evaluacion de politicas publicas nacionales. Concretamente,
eta investigacion busca responder a las preguntas: ;Cémo este instrumento de la ONU logré
movilizar a tantos Estados y personas de tal manera que lograron la mejora de ciertos
indicadores de desarrollo?  ;Mediante qué mecanismos logré la ONU cambios de
comportamiento?

La tesina esta dividida en cuatro capitulos, el primero es una revision de una parte de la
literatura sobre Objetivos de Desarrollo del Milenio, sus resultados y las criticas que surgieron
a partir de su uso como instrumento para medir su progreso en paises disimiles. El segundo
capitulo explica las teorias de las cuales fueron deducidos los mecanismos causales que usan las
Organizaciones Internacionales Gubernamentales (OIG) para cambiar los comportamientos de
sus miembros con énfasis en la teoria de metaorganizaciones. El proceso que siguieron los ODM
en México, los actores que intervinieron y los efectos que tuvieron son explicados en el capitulo
tres y en el cuarto, hay un anélisis de cada momento clave del proceso e hipotesis sobre los

instrumentos que pudieron haber funcionado para que la ONU regulara a México.



Capitulo uno
Antecedentes de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Los Objetivos del Milenio provienen de la Cumbre del Milenio, una reunién que ocurrio
en el contexto de la Asamblea General No. 55 de las Naciones Unidas y que congreg6 a
representantes de alto nivel de casi todos los Estados Miembros (Loewe, 2008). Fue celebrada
en el afio 2000 con la participacion de otras organizaciones internacionales como el Banco
Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE), entre otras. El prop6sito aparente era celebrar la Cumbre
para influir e inducir cambios no so6lo al interior de la ONU sino en sus Estados Miembros, en
la sociedad civil y en diferentes organizaciones involucradas en desarrollo en todo el mundo.
Para Samir Amin (2006, citado en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1111)
la reunion reflejé en mayor medida una agenda definida por Estados Unidos, Europa y Japén.

La Cumbre del Milenio fue el resultado de un proceso que comenz6 al final de la Guerra
Fria y que marcd un cambio de paradigma con respecto a la percepcion de las causas y
prioridades del desarrollo econémico, de acuerdo con Markus Loewe (2008). Este investigador
considera que la cumbre y su declaracién resultante representaron un alejamiento de la vision
del desarrollo econémico originada por el Consenso de Washington, el cual privilegiaba
politicas de estabilizacion y ajuste estructural (p. 2). Debido a que paulatinamente comenzaron
a fallar estas politicas, el discurso de desarrollo cambié y comenzo a adecuarse al enfoque de
capacidades de Amartya Sen (cuyo principal indicador es el indice de Desarrollo Humano). El
cambio ocurrié en la década de los noventa durante la cual se celebraron al menos once
conferencias sobre distintos temas que quedarian reflejados en la Declaracion del Milenio
(Loewe, 2008).

Gabriel Rivera Conde y Castafieda (Programa Editorial del Gobierno de la Republica,
2017), quien fue Jefe de la Unidad de Proyectos Estratégicos de la Oficina de la Presidencia de
la Republica de diciembre de 2012 a octubre de 2015, responsable del seguimiento de la agenda
de desarrollo de Naciones Unidas, Presidente del Comité Técnico Especializado del Sistema de
Informacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio para el Desarrollo y representante del
Gobierno de México en las negociaciones de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en la sede
de la ONU, difiere de esta teoria causal y afirma que los ODM no fueron adoptados en la Cumbre



del Milenio y que su antecedente inmediato esta en los Objetivos de Desarrollo Internacional
(ODI) del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE plasmados en el documento Un mundo
mejor para todos que fue elaborado por el Fondo Monetario Internacional, la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, Naciones Unidas y Grupo del Banco Mundial.
Ciertamente, los objetivos contenidos en este documento tienen una similitud considerable con
los ODM.

La Cumbre del Milenio fue convocada por Kofi Annan, el séptimo Secretario General
de Naciones Unidas en ocasion del lanzamiento de propuestas diversas para reformar la ONU.
En el documento Renewing the United Nations: A Programme for Reform (Organizacion de las
Naciones Unidas. Asamblea General. 1997, julio 14), Annan propuso una reforma
administrativa que debia, por un lado, replantear el papel de la ONU en el nuevo milenio y, por
otro, fortalecer a la Asamblea General como supervisora de asuntos presupuestarios y
administrativos. Destaca que la ONU, en esos momentos, estaba en una situacion financiera
precaria (p. 27).

El objetivo de la reforma era simplificar procesos, procedimientos y eliminar reglas con
mecanismos onerosos de monitoreo y sancion, mejorar la rendicion de cuentas y crear métodos
de presupuestacion basada en resultados. Annan percibia que el principal problema para actuar
con respecto a la cooperacion para el desarrollo era la fragmentacion y duplicidad de funciones
entre las organizaciones que conforman la ONU por lo que propuso generar coherencia y
congruencia entre agencias mediante un marco armonizado de presupuesto, recaudacion de
fondos, servicios y practicas administrativas sin minar la identidad o autonomia de las
organizaciones (op. cit). En la propuesta de reforma, Annan enfatizé también la necesidad de
descentralizar los procesos de toma de decisiones para llevarlos al “nivel pais” al tiempo que se
consolidaba la presencia de la ONU “bajo una misma bandera”. También propuso cambiar la
estrategia de comunicacion publica para “ajustarla a las necesidades cambiantes de la
organizacion” (p. 8). Las propuestas de reforma quedarian plasmadas mas tarde en la
Declaracion del Milenio (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2000,
septiembre 8).

Renewing the United Nations (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General.
1997, julio 14) es el primer documento en el que la Cumbre del Milenio fue presentada como

estrategia destinada a pensar colectivamente el papel de la ONU hacia el nuevo milenio. Parece



que la cumbre seria usada también como medio para fortalecer la reforma entre los
representantes de los Estados Miembro (p.28). La reunion resulté en la firma de la Declaraciéon
del Milenio (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2000, septiembre 8), en
cuyos articulos 19 y 20 aparecen las metas generales que dieron origen a los ODM.

Rivera Conde (2016) considera que los ODM fueron un esfuerzo por implementar la
Declaracion del Milenio y que fueron creados en marzo de 2001 en la reunion Del consenso a
la accion: un seminario sobre los Objetivos de Desarrollo Internacional, en la cual participaron
aproximadamente 200 funcionarios que, en su mayoria, pertenecian a organismos multilaterales
(Hulme, 2009:37, citado en Rivera Conde, 2016).

En 2001 (septiembre 6. A/56/326), la Asamblea General aprob6 el Mapa de ruta hacia
la implementacion de la Declaracion del Milenio de Naciones Unidas en el cual aparece por
primera vez una lista de 8 objetivos, 18 metas concretas y 48 indicadores con el nombre de
Objetivos de Desarrollo del Milenio. La funcién explicita de estas metas era “armonizar el
proceso de informacion acerca del progreso hacia las metas de la Declaracién del Milenio”
(Organizacién de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2001, septiembre 6. A/56/326. p.55).
Representarian una alianza entre paises desarrollados y en desarrollo para crear condiciones que
permitieran eliminar la pobreza. EI mecanismo de seguimiento seria la redaccion de informes
anuales y, cada cinco afos, un informe exhaustivo sobre la marcha de los trabajos que indique

hasta qué punto se estan alcanzando esos objetivos (op. cit).
Las metas generales y especificas del 2001 fueron:

1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre.
a. Reducir la pobreza extrema a la mitad.
b. Empleo productivo y trabajo decente.
c. Reducir el hambre a la mitad.

2. Lograr la ensefianza primaria universal.

a. Escolarizacion primaria universal.

3. Promover la igualdad entre los sexos y el empoderamiento de la mujer.
a. Equidad en la matriculacion de nifias en la escuela primaria.

b. Proporcion de mujeres en el empleo remunerado no agricola.

10



c. Representacion femenina en los parlamentos nacionales.

4. Reducir la mortalidad de los nifios menores de cinco afos.

a. Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad en menores de 5 afios.

5. Mejorar la salud materna.
a. Reducir en tres cuartas partes la mortalidad materna.

b. Acceso a la atencion de la salud reproductiva.

6. Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades.
a. Detener y revertir la propagacion del VIH-SIDA.
b. Detener y revertir la propagacion de la tuberculosis.

7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
a. Reducir a la mitad la proporcion de la poblacion sin fuentes mejoradas de agua
potable.
b. Reducir a la mitad la proporcion de la poblacion sin servicios de saneamiento.

c. Mejorar la vida de los habitantes de tugurios.

8. Fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

a. Usuarios de Internet.

La légica causal de los objetivos era que podian influir en los procesos nacionales e
internacionales de definicién de prioridades si las metas e indicadores eran pocos, estables en el
tiempo y facilmente comunicables ante audiencias grandes. EI documento dice: “las metas
numéricas claras y estables pueden ayudar a producir accion y promover nuevas alianzas para
el desarrollo” (p.55).

La Asamblea General reconocié que habia disparidades con respecto a calidad de datos
y a sistemas estadisticos en cada pais, por lo que recomendd fortalecer las capacidades para
producirlos. Las condiciones necesarias para alcanzar los ODM eran garantizar colaboracién y
comunicacion constante entre los actores involucrados y ayudarse de estrategias nacionales de
reduccién de pobreza. EI monitoreo de los objetivos y su interpretacion estaria a cargo de todos
los involucrados en la firma de la Declaracion del Milenio para “asegurar una evaluacion

comun” (p. 55). El periodo para alcanzar los objetivos fue de quince afios. La ONU establecio
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parametros que debian alcanzarse, pero otorgd total libertad para que cada pais decidiera qué
intervenciones focalizadas, estrategias, recursos y voluntad politica debian movilizarse para
generar los resultados.

Hubo diversas estrategias para apoyar a los Objetivos del Milenio, entre las cuales
destacan dos, ambas con l6gicas causales mas elaboradas. En el [lamado “Informe Zedillo” el
documento Recomendaciones del Grupo de Alto Nivel sobre la Financiacién para el Desarrollo
del 2001 (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. Grupo de Alto Nivel de
Personas Eminentes sobre la Financiacidn para el Desarrollo. 2001, junio 26), el argumento era
que para poder alcanzar los objetivos era necesario movilizar una mayor cantidad de recursos
nacionales, de inversiones extranjeras directas y otras inversiones privadas, aumentar los
ingresos derivados del comercio internacional, los montos de asistencia oficial para el desarrollo
para el alivio de la deuda y revitalizar los sistemas monetarios, financieros y comerciales
internacionales (op. cit). EI monto requerido para alcanzar los ODM era de cincuenta billones
de ddlares por afio en asistencia oficial para el desarrollo, mas 3 billones de ayuda humanitaria
y 15 billones adicionales para financiar “bienes publicos globales” (Clemens et al. 2007).
Aungue en algn momento este informe fue considerado como una base para movilizar accion
internacional, eventualmente fue descartado, probablemente porque no hubo consenso alrededor
del monto que habia que juntar para ayudar a los paises en desarrollo a superar la pobreza.

En 2002, el Secretario General encarg6 elaborar el Proyecto del Milenio, un plan
concreto para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, a un érgano asesor presidido
por Jeffrey Sachs. En 2005, el 6rgano asesor presentd su recomendacion final en el documento
Invirtiendo en el desarrollo: un plan practico para conseguir los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. El grupo reconocié que no se habian alcanzado los objetivos y recomend6 elaborar
estrategias nacionales para alcanzarlos mediante la fijacion de objetivos concretos y secuencia
de planes de trabajo. Las estrategias debian estar acompafiadas minimamente por inversiones
publicas y creacion de capacidades, mecanismos de transparencia, integracion y consulta,
liderazgo politico, apropiacion local, asistencia técnica, fortalecimiento del estado de derecho,
colaboracion con la sociedad civil, estrategias para mejorar la gestién pablica y apoyo de la
iniciativa privada. El documento reconoce que los paises de Africa y los que estan en conflicto
tienen necesidades especiales. ElI grupo de Sachs (2005) estim6 que se requeririan 135,000
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millones de délares en asistencia oficial para el desarrollo (AOD) en 2006 y que en 2015 seria
necesario invertir 195,000 millones (p. 68).

Hay evidencia de que en 2008 fueron reunidos fondos relacionados con los ODM. En
una reunion de alto nivel, celebrada el 25 de septiembre de 2008 el Secretario General Ban Ki-
moon declar6 que habian recolectado aproximadamente $16.000 millones de USD para reforzar
la seguridad alimentaria, méas de $4.500 millones para educacion y $ 3.000 millones para luchar
contra la malaria (Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2017).

En 2003, el Grupo de Naciones Unidas para el Desarrollo, formado por el Fondo de
Poblacion de Naciones Unidas, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y la Division
de Estadistica del Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales emitieron un manual
detallado para monitorear cada objetivo, meta e indicador. EI documento Indicators for
Monitoring the Millennium Development; Goals, Definitions, Rationale Concepts and Sources
serviria como referencia para que cada pais homologara las medidas necesarias para adoptar y
alcanzar los objetivos. El documento recomendaba realizar un proceso de consulta con cada
oficina nacional de estadistica para que el sistema ODM fuera compatible con metas nacionales
y la disponibilidad de informacion.

El periodo de implementacién de los objetivos termind aparentemente con éxito y ahora
el esfuerzo continda con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que conforman el
esqueleto de la agenda global de desarrollo a partir del 2015 (Naciones Unidas. Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. Consultado en 2017). Estos objetivos son aln mas
ambiciosos, pues pretenden alcanzar absolutamente las metas anteriores, actuar con respecto a
una cantidad mayor de problemas e incidir en contextos mucho més locales, como las ciudades
y los asentamientos urbanos. También establecen que para el 2030 debe eliminarse la inequidad

social, econdmica y financiera entre paises (op. cit).
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Figura 1. Légica causal de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
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Fuente: elaboracion propia, 2017.

La primera ldgica causal detras de los Objetivos de Desarrollo del Milenio implicaba
que, si eran pocas metas numéricas e indicadores con estabilidad en el tiempo y facilmente
comunicables producirian, mediante alianzas y colaboracidn, acciones para armonizar
estrategias y procesos de informacion y evaluacién para asi cambiar los procesos de definicion
de prioridades nacionales y de otros actores. Esta logica no explica por qué el actor, con tal
margen de discrecionalidad y libertad, estaria de acuerdo con la formacion de alianzas, si seria
por afinidad de intereses o porque tiene un incentivo positivo, 0 quiza porque temor a recibir
alguna sancion. No explica por qué estaria dispuesto a armonizar su sistema de procesamiento
de informacién y evaluacion, cuando esto puede resultar costoso y es quizd mas légico
mantenerlo adaptado a las necesidades y prioridades locales. Lo mismo con respecto al uso de
estrategias nacionales de reduccion de pobreza. Tampoco explica exactamente como, la

armonizacion y las alianzas producen cambios de comportamiento. Esta l6gica parece asumir
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que la cooperacién ocurriria naturalmente porque los Estados firmaron la Declaracion del
Milenio; sin embargo, seria necesario verificar esta hipotesis dado el contexto conflictivo en el
que actua la ONU.

La causalidad no puede verificarse en la realidad porque sus condiciones necesarias no
estuvieron presentes. Los ODM no tuvieron estabilidad en el tiempo, pues cambiaron en los
primeros afios del periodo de implementacion. Después de haber definido 18 metas, las
aumentaron a 21 (Organizacion de las Naciones Unidas México, 2017). La ONU produjo un
manual estadistico apenas en 2003. La version en espafiol fue lanzada en 2006. Hubo dos planes
para impulsar la implementacion de los Objetivos, el “Informe Zedillo” de 2001 (Organizacién
de las Naciones Unidas. Asamblea General. Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre
la Financiacion para el Desarrollo. 2001, junio 26), que no prosper0 y el Proyecto del Milenio.
Ambos planes trascienden la légica causal establecida en el mapa de ruta porque toman en
cuenta consideraciones relacionadas con el funcionamiento del mercado, un actor ausente en el
plan de la Asamblea General. Los planes recomiendan acompanar los objetivos de estrategias
nacionales y financiamiento, entre otras cosas.

La medicion de los objetivos no fue homogénea, como se menciona arriba, incluso hubo
casos en que los paises, al apropiarse de los ODM, ampliaron las metas. México, por ejemplo,
promovid la agenda “Metas mas alla del milenio” y afiadié metas relacionadas con educacion,
mortalidad infantil y combate a VIH y malaria (Objetivos de Desarrollo del Milenio en México,
2017).

Resultados y literatura de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

La Asamblea General comenzé a informar acerca de resultados a partir del 2005 en
ocasion de la presentacion del documento exhortativo de Kofi Annan Un concepto méas amplio
de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos (Naciones Unidas.
Asamblea General. 2005, marzo 21. A/59/2005*) La Division de Estadistica del Departamento
de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ONU y el Grupo de Naciones Unidas para el Desarrollo
(Consultado en 2015. Objetivos de Desarrollo del Milenio: tabla de progreso 2015) estuvieron
a cargo de la definicién de indicadores y de todo lo relacionado con su armonizacion, medicion
y monitoreo. Frecuentemente producian “tablas de progreso”. Las tablas agrupaban a los paises
en nueve regiones y mostraban una lista con cada objetivo y sus metas. A cada casilla le
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correspondia un texto para indicar el grado de adelanto alcanzado y un color que representaba
el progreso logrado con respecto a la meta segun las claves mostradas en la siguiente tabla de

frecuencias:

Tabla 1. Avance de las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

mll

Al

l ‘ ‘ | l \ -V
Ob1 Ob2 Ob3 Ob4 ObS Ob6 Ob7 Obs8

Numero de Objetivo

14

12

10

IS o  ®
o
<

N

o

I Meta alcanzada o excelente progreso
I Buen progreso

1l Progreso pasable

IV Progreso pobre o deterioro

V  Datos no disponibles o insuficientes

Fuente: elaboracién propia con datos de la Divisidn de Estadistica del Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de las Naciones Unidas en la tabla de progreso 2015. Este analisis agrupa a los paises en 9 regiones: Africa
Septentrional, Africa Subsahariana, Asia Oriental, Asia Sudoriental, Asia Meridional, Asia Occidental, Oceania,
América Latina y el Caribe, Caucaso y Asia Central. Las Naciones Unidas obtuvieron los datos de estimaciones
provistas por: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, Unién
Interparlamentaria, Organizacion Internacional del Trabajo, Union Internacional de Telecomunicaciones,
ONUSIDA, UNESCO, ONU-Habitat, UNICEF, Division de Poblacién de las Naciones Unidas, Banco Mundial,
Organizacion Mundial de la Salud; segin las estadisticas disponibles en junio de 2015.

Los datos que presentan las Naciones Unidas indican que los ODM dieron resultados,
con el matiz de que, si bien no todos los paises han alcanzado en su totalidad las ocho metas,
todos han progresado en mayor o menor medida. El Unico objetivo que no parece haber
prosperado mucho fue el de fomentar una alianza mundial para el desarrollo. Su medicion es
complicada porque estd asociada con el desarrollo de las telecomunicaciones, que ha sido
importante en las Gltimas décadas sin que esto implique causalmente una alianza mundial para

el desarrollo.
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De acuerdo con Maya Fehling, Brett Nelson y Sridhar VVenkatapuram (2013), durante el
periodo de implementacion de los ODM fueron escritos al menos 259 articulos académicos que
describian sus retos y debilidades, algunos analizaron los factores extrinsecos que afectaban su
cumplimiento (la crisis financiera o la falta de voluntad politica para cumplirlos) y otros mas
hablaban acerca de su caracter ambicioso y general. Anthony Ware (2011) por ejemplo, analiz6
el efecto de los ODM en Birmania y encontr6 evidencia de que habian ocasionado efectos
negativos que podrian ser paliados aumentando el flujo de ayuda oficial para el desarrollo y
haciendo las medidas sensibles al contexto. También surgieron criticas a los objetivos por lo
que incluyeron y lo que no consideraron: omitieron la paz, el desarme y la democracia, por
ejemplo (Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1114), quiza porque eran temas
politicamente complejos.

Tal parece que los objetivos no eran totalmente confiables por la forma en que fueron
disefiados. Michael Clemens, Charles Kenny y Todd Moss (2007) consideran que los modelos
de costos para evaluar la efectividad de los ODM tenian sesgos diversos y falacias, entre ellos
el uso de costos unitarios estaticos para calcular resultados. Las lineas base de los indicadores
en cada pais no eran iguales (Abouzahr & Boerma, 2010 citados en Fehling, M; Nelson, B.D.,
Venkatapuram, S. 2013, p. 1114) y la calidad de los sistemas estadisticos tampoco era
homogénea, lo cual cred problemas de validez e interpretacién (Reddy & Heuty, 2008 citados
en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1116). Jan Vandemoortele, quien
formé parte del equipo que disefid los objetivos y asesor6 a la ONU para la elaboracion de la
Agenda Post-2015 (que origind los ODS), afirmd en 2011 que la excesiva generalizacion y
abstraccion de los objetivos cred una “tirania de promedios” (citado en Fehling, M; Nelson,
B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1114).

Una de las criticas metodologicas mas duras fue que la eleccion del pardmetro para la
medicion de la pobreza era arbitraria y excluyo a las poblaciones mas pobres de todas. Peter
Edward (2006 citado en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013) y Thomas W. Pogge
(2010 citados en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1114) han cuestionado
la validez de usar la medida del Banco Mundial que considera pobres a todos aquellos que viven
con menos de un ddlar americano al dia. Afirman que si el parametro hubiera sido establecido
en $2.50 USD no hubiera habido progreso palpable entre 1981 y 2005. Para mostrarlo, segin

estos académicos, la linea fue establecida en $1 USD al dia.
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Sakiko Fukuda-Parr, Joshua Greenstein y David Stewart (2012) afirman que a pesar de
la poca claridad acerca de como medir los objetivos, eventualmente aparecié un método para
estimar el progreso. El llamado consensus approach! fue criticado en términos de validez y
porque algunos consideraban los objetivos, vistos desde esta perspectiva, imposibles para ciertos
paises. De acuerdo con Fukuda-Parr y sus colaboradores, Clemens, Kenny y Moss (2007),
Easterly (2009) y Vandemoortele (2009) criticaron a los ODM por ser medidas sesgadas de
rendimiento. Vandemoortele (2009, p. 356) considerd (citado en Fukuda-Parr S. Et. al. 2012)
que afectaban particularmente a los paises africanos y que crearon una corriente de
“afropesimismo”.

En el articulo Goals set for the Poor, Goalposts set by the Rich, Ashwani Saith (2006
citado en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1114) afirma que las metas
“guetizaron” el problema del desarrollo: lo hicieron parecer exclusivo de los paises mas pobres.
A esto suman criticas con respecto a que, si bien los objetivos estaban relacionados con pobreza,
no profundizaban en la inequidad y desigualdad como sus principales causas (Fehling, M;
Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013). Ciertamente, no todos los paises tenian las mismas
posibilidades de alcanzar los ODM, pero Michael Clemens, Charles Kenny y Todd Moss (2004)
consideran que incluso si los recursos necesarios para avanzar hubieran sido homogéneos, la
disponibilidad de dinero era condicion necesaria pero no suficiente para ello.

En 2013, Fukuda-Parr, Yamin y Greenstein realizaron un estudio llamado The Power of
Numbers: A Critical Review of Millennium Development Goal Targets for Human Development
and Human Rights cuyo objetivo era conocer las implicaciones normativas en los discursos
sobre desarrollo, asi como el proceso y las consecuencias empiricas de influir en las prioridades
de politicas de los involucrados en la implementacion de los ODM. Mediante el estudio de once
casos, Fukuda y sus colaboradores (2013) encontraron que, aunque la cuantificacién y el

establecimiento de metas fueron Utiles para formar metas globales, su simplificacion y

! El método reflejado en los informes para medir los objetivos fue estimar el éxito o fracaso de alcanzar las metas
establecidas y medir el progreso, es decir, los ODM entendidos como metas de planeacidn nacional. Fukuda-Parr
et. al. (2013) llaman a esto consensus approach o método consensuado. Agregan que los ODM pudieron ser usados,
de manera alternativa, como instrumentos de politica, como incentivos o como elementos que comunican criterios
normativos importantes y basados en valores comunes (Fukuda-Parr, S, 2010, citada en Fukuda-Parr, S. et.al.
2013).
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abstraccion excesivas incidieron negativamente en la definicion de prioridades, pues desviaron
atencién de temas importantes y algunos provocaron distorsiones e incentivos perversos.

Clemens y sus colaboradores (2004) hicieron una de las criticas probablemente mas
poderosas al sistema de ODM. En su articulo The trouble with the Millenium Development
Goals: Confronting Expectations of Aid and Development Success, enfatizaron que en realidad
el progreso en desarrollo (y por lo tanto el avance en indicadores de desarrollo) habia crecido
en niveles “sin precedentes” por mas de treinta afios. Asi, la causalidad entre el establecimiento
de metas como ODM vy el progreso en materia de desarrollo es dificil de probar, especialmente,
porque como indican estos autores (Clemens, M Et. al., 2004) el desarrollo es un proceso
complejo y de largo plazo, relacionado con multiples factores.

Naila Kabeer (2005, citada en Fehling, M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p.
1111) considerd que hubo poco involucramiento de la sociedad civil y de los paises en desarrollo
tanto en la formulacion como en la implementacién de los objetivos: en este sentido no fueron
exactamente un movimiento social ordenado y dirigido. Richard et.al. (2011, citados en Fehling,
M; Nelson, B.D., Venkatapuram, S. 2013, p. 1111) afirman que solo el 22% de los Parlamentos
en el mundo discutid los objetivos de manera formal.

En el lado positivo, Clemens y sus colaboradores (2004), afirman que, entendidos como
metas, los objetivos “galvanizaron” a la comunidad de asistencia oficial para el desarrollo y asi
revirtieron los niveles negativos en que se hallaban los flujos de asistencia oficial al final de la
Guerra Fria, especialmente después de los compromisos por aumentar los flujos de ayuda oficial
para el desarrollo que hicieron paises como Estados Unidos, Canada, Noruega y la Unidn
Europea en la “Cumbre de Monterrey” de 2002. Estos autores (Clemens, M. et.al. 2004) no
descartan la posibilidad de que los ODM hayan generado cierta rendicion de cuentas.

Fukuda-Parr (2004) elogi6 al sistema ODM porque constituian un marco de referencia
para generar rendicion de cuentas con respecto a compromisos adquiridos para abrir mercados,
aumentar los montos de ayuda oficial para el desarrollo, aliviar la deuda y transferir tecnologia.
En su articulo Millenium Development Goals: Why They Matter, Fukuda-Parr (2004) afirma que
también lograron poner la pobreza y el desarrollo en el centro de la agenda global, aunque
desviaron la atencion de la nocion de que el crecimiento econdmico es el factor central del
desarrollo. También menciona que los ODM representaron un esfuerzo por cambiar la

condicionalidad ex ante de las politicas de la década de los ochenta, por recompensas ex post
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por buenos procesos de elaboracion de politicas. David Hulme (2010) llevé a cabo un estudio
interesante sobre ODM. Afirma que las ideas de desarrollo humano y de gestién por resultados
fueron cruciales para generar el sistema de objetivos.

Asi puede saberse que la ONU obtuvo resultados positivos y negativos mediante los
objetivos. Segun el mapa de ruta del 2001 (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea
General, 2001, septiembre 6. A/56/326.), lo que indujo comportamientos debio ser la claridad y
estabilidad de las metas numéricas. Si bien no parece que la capacidad coercitiva como la
percibia Churchill haya incidido, determinar los montos de ayuda para el desarrollo a partir de
los resultados de los indicadores de ODM puede haber establecido un sistema de incentivos
positivos y negativos.

Quiza también hubo un proceso en el que importd el “abochornamiento” como en el caso
de la modificacion de la legislacién mexicana sobre violaciones a Derechos Humanos por parte
de miembros del ejército a partir de presion de la ONU y OEA. Esto aclararia cbmo pudieron
modificar la conducta de actores. Tal vez los objetivos funcionaron como los estandares que
regulan la asignacion del espectro radioeléctrico al establecer pardmetros técnicos reconocidos
por todos, aunque a juzgar por las criticas sobre su caracter inequitativo, general y con validez
cuestionable, esta hipotesis es cuestionable.

Incluso podria pensarse que los ODM no sacaron a millones de personas de la pobreza
extrema y el hambre, sino que constituyeron una fuerza retdrica que generd aceptacion para la
reforma de la ONU durante una crisis financiera y de legitimidad. Permanecerian sin respuesta
las preguntas: ;Cémo este instrumento de la ONU logré movilizar a tantos Estados y personas
de tal manera que lograron la mejora de ciertos indicadores de desarrollo? ¢Mediante qué
mecanismos logré la ONU cambios de comportamiento?

Para entender mejor el problema, la manera en que produjeron efectos en este sentido u
otro, es necesario realizar un analisis especifico y dirigido por teoria. Primero, es importante
saber por qué la ONU es un actor internacional y conocer la manera general en la que las
organizaciones internacionales obtienen resultados. De acuerdo con algunas corrientes tedricas,
en realidad sélo los Estados pueden afectarse unos a otros. A partir de otras perspectivas, la
explicacion estaria en la naturaleza organizacional de la ONU vy el carécter de su iniciativa que

no buscaba cambiar a los Parlamentos o a la iniciativa privada, sino a las organizaciones publicas
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de los Estados Miembros. El siguiente capitulo presenta los elementos tedricos que permiten

avanzar en la formulacion de una hipotesis causal mas sélida.
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Capitulo dos
Teoria de las Organizaciones Internacionales Gubernamentales

Para saber cuales fueron los mecanismos que empled la ONU para generar cambios
mediante los Objetivos de Desarrollo del Milenio, es necesario indagar en los esfuerzos por
sistematizar el conocimiento acerca de por qué es un actor internacional, qué son las
organizaciones internacionales y por qué pueden convertirse en productoras de efectos mas alla
de sus limites y estructuras. En esta seccidn aparece una revision de las teorias mas destacadas
sobre ello para establecer cudles son los principales postulados de cada perspectiva, qué
variables pueden explicar como funciona una iniciativa como la de ODM y qué clase de
instrumentos 0 mecanismos son necesarios para garantizar que influya en el sentido en que
espera la ONU.

Las OIG no pueden recurrir a un mecanismo de autoridad similar al que tienen los
Estados: carecen de soberania y legitimidad para dictar leyes o usar la fuerza fisica en un
territorio con cierta unidad juridica. Las organizaciones internacionales gubernamentales deben
influir en este tipo de actores y otros mas (redes, organizaciones de la sociedad civil,
organizaciones gubernamentales, etcétera) a partir de su naturaleza como espacios desagregados
de reglas, con estructuras dinamicas, diversas, flexibles y dificilmente predecibles, que se
mueven en escenarios normativos pero politicamente tensos, enfrentan incertidumbre y pueden
tener resultados y acuerdos a pesar de que dentro y fuera de ellas, ningun actor tiene
conocimiento de todas las alternativas o resultados posibles de la accién (Zamudio, 2012).

Teoria General de las Organizaciones Internacionales

La teoria general sobre OIG las considera sujetos del Derecho Internacional Publico
(DIP), creados mediante un tratado, con personalidad juridica diferente a la de sus miembros y
que sirve para gestionar intereses colectivos (Ortiz, L. 2004. p. 200). Estan formadas por otros
sujetos de DIP, generalmente Estados, tienen derechos, obligaciones y 6rganos permanentes
distintos e independientes de los miembros de la organizacion.

Esta teoria considera que la voluntad objetiva y colectiva de la organizacion es
juridicamente distinta a la de sus miembros. En este marco, las OIG son actores secundarios 0

derivados porque el fundamento de su personalidad juridica se debe a la voluntad de los Estados
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(los sujetos primarios y plenos del DIP) expresa en el tratado constitutivo que les da forma (p.
207). Asi, la personalidad juridica de una OIG es funcional, es decir, depende de los mandatos
de los Estados, de las atribuciones que les confieran mediante tratados constitutivos.

Las OIG a partir de esta perspectiva obtienen sus fines s6lo mediante érganos principales
y subsidiarios. La “voluntad” de una OIG es concretada mediante resoluciones, decisiones
tomadas por unanimidad, por el método de disidencia, por voto ponderado, por mayorias
simples o calificadas, por consenso o veto (p. 219).

De acuerdo con la profesora Loretta Ortiz (2004), las OIG tienen capacidad para crear
normas juridicas con validez interior o dirigidas a otros actores internacionales a partir del poder
normativo que les confieren sus tratados constitutivos. Las normas juridicas pueden adquirir una
manifestacién concreta a partir de decisiones obligatorias, recomendaciones intersubjetivas y
preparacion de tratados y acuerdos internacionales regidos por el DIP, exigibles frente a los
6rganos de cada OIG y sus mecanismos de solucion de controversias. En el caso de la ONU, el
6rgano judicial es la Corte Internacional de Justicia (Naciones Unidas. Estatuto de la Corte
Internacional de Justicia. Adopcion: 1945, junio 26. Diario Oficial. 1945, octubre, 17).

Para que las normas creadas en una OIG como la ONU tengan efecto, para que sean
respetadas al interior de cada Estado es necesario que los estados expresen “voluntad” e integren
las disposiciones de DIP creadas en la OIG a su sistema juridico (Ortiz, L. 2004. p. 56). La
integracion depende de cuantas normas de un tratado quiera aceptar o rechazar un Estado, de su
disefio constitucional, la doctrina del derecho y la jerarquia que otorguen estos textos a
diferentes tipos de normas. En México, por ejemplo, la Carta Magna no fue disefiada con una
prevision para articular las normas internas e internacionales (p. 58).

En Iberoamérica, es comin que la integracion entre el Derecho Constitucional y el
Internacional ocurra después de un procedimiento formal de incorporacion o vinculacion que
frecuentemente depende de un 6rgano parlamentario (Ortiz, L. 2004. p. 59). La remision es uno
de los procesos de vinculacion mas comunes e implica igualar en rango, las normas internas y
las del DIP. Comunmente la remision implica requisitos de celebracion por el Jefe de Estado,
aprobacion del Senado y una verificacion de que las normas externas son constitucionales (p.
63).

Ademas de incorporacion, frecuentemente es necesario contar con un procedimiento

formal de aplicacion de las normas internacionales en el ambito interno, es decir transformar un

23



tratado en ley o bien reformar la legislacion interna que, en dado caso, contravenga las
disposiciones del DIP (Ortiz, L. 2004. p. 63).

Las leyes son obedecidas en un Estado a partir de un sistema que crea reglas, las vigila
y sanciona para respetar el estado de derecho: en el ambito internacional, por la relacion mas
compleja entre las leyes y la politica (Hurd, 1. 2007) el cumplimiento de leyes depende mas de
la voluntad que del miedo ante una amenaza de sancién. El vinculo entre causas legales y efectos
de comportamiento de las normas del Derecho Internacional no es facilmente alcanzable en un
mundo formado por unidades de autoridad “atomisticas, descentralizadas, con autonomia,
soberania e identidad cuyo poder es dificil de acotar” (Hurd, I. 2007). Adicionalmente, no hay
muchos referentes comunes a los cuales anclar un sistema normativo, ni siquiera es posible
pensar que para todos los paises el concepto de estado de derecho sea igual en importancia, por

ejemplo.
Teoria realista

De acuerdo con Laura Zamudio (2012), el realismo ha dominado el estudio de las
relaciones internacionales desde la segunda posguerra y su conceptualizacion instrumental
también ha sido la mas difundida. El principal postulado de esta teoria es que el mundo esta
formado fundamentalmente por Estados: unidades que concentran poder y compiten unas con
otras en un contexto anarquico y desigual. La cooperacion no es natural para ellas. Esto, a partir
de una lectura de Gruber, 2000, Mearsheimer, 1994-1995, Morgenthau 1993, Strange, 1982 y
Carr, 1964.

Peter Haas (2000 en Shelton, D. 2000) analizé los posibles mecanismos de seguimiento
de reglas y normas internacionales, no necesariamente formales, en el marco de esta teoria.
Derivé algunas hipétesis. Para Haas, los realistas y neo-realistas enfatizan la necesidad de los
Estados de proteger su integridad territorial. EI cumplimiento de una norma por un actor estatal
depende de amenazas de sancion, especialmente efectivas si estan respaldadas por un Estado
con poder hegemédnico. El cumplimiento depende también de mecanismos de monitoreo y
sancion que pueden resultar costosos (p. 52). Zamudio coincide con este punto a partir de una
lectura de Waltz (1979, 2000 citado en Zamudio, 2012).

En esta perspectiva, las organizaciones internacionales no son actores, sino instrumentos

de los Estados, una especie de espacios que resultan del equilibrio de fuerzas entre ellos

24



(Zamudio, 2012). En esta teoria, los ODM serian instrumentos de dominio de los Estados mas
poderosos hacia los mas débiles. Su éxito dependeria de que estuvieran apoyados por los Estados
mas fuertes y de que éstos lograran influir de manera efectiva al interior de la ONU y mas alla
de ella, quiza mediante amenazas de sancion o mecanismos de coercidn diversos.

El problema con esta hipdtesis es que los Estados mas poderosos no necesariamente
apoyan este tipo de iniciativas. Alejandro Anaya (2013), por ejemplo, afirma que no han
promovido el respeto a los regimenes de Derechos Humanos, por el contrario, su actitud con
respecto a ellos ha sido ambigua. Ademas, es preciso sefialar que los ODM fueron aprobados en
la Asamblea General, en la cual cada estado tiene un voto (Organizacién de las Naciones Unidas.
Asamblea General. 1945, junio 26). Esto implica que todos los Estados tienen, al menos

aparentemente, el mismo poder para influir en las decisiones mediante su voto.
Teorias funcionalista y neo-funcionalista

La teoria funcionalista implica considerar que las organizaciones internacionales forman
parte de un sistema en el cual las partes no pueden subsistir de manera aislada: dependen una de
la otra (Zamudio, 2012). Para Mitrany (citado en Zamudio, 2012), su principal representante, la
cooperacion internacional depende de céalculos técnicos, apoliticos, elaborados alrededor de
metas comunes. Poco a poco estos espacios técnicos permean en los politicos y los transforman
(incluso pueden garantizar la paz, si la organizacion técnica y apolitica esta acompafiada de
buenos niveles de desarrollo). Eventualmente estos espacios técnicos llegaran a ser regulados
por autoridades supranacionales (Zamudio, 2012). La cooperacidn en este marco tedrico, ocurre
porque los Estados no pueden manejar por si solos temas trasnacionales y requieren una agenda
de coordinacion (op. cit).

Para Peter Haas (2000, en Shelton, D 2000), el funcionalismo esta conectado con
corrientes institucionalistas y neo-liberales que centran las explicaciones de por qué los Estados
adoptan o cumplen una serie de normas, en la fuerza de las instituciones (que no son facilmente
manipulables). Las instituciones en esta teoria afectan porque definen el contexto “contractual”
en que se forman y aplican las normas y construyen la “capacidad estatal” para cumplir.

Para Peter Haas (2000, en Shelton, D 2000) el cumplimiento de instrumentos que no son
los tipicos del DIP, como los ODM, quizd podria depender también de redes densas de

instituciones construidas alrededor de una issue area y de los vinculos horizontales que ésta
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tenga con otras redes de politicas (p. 56). Puede ocurrir porque los actores comparten teorias
causales sobre como funcionan las relaciones politicas y econdmicas en el mundo, porque un
Estado prevé que cumplir una norma le dotara de mayor ayuda internacional o de ayuda que le
sirva para construir capacidades o porque las élites y funcionarios de alto nivel nacionales tienen
preocupacion por un tema (p. 58).

Los ODM, desde esta perspectiva, serian producto de la creciente interdependencia entre
Estados que requieren desarrollar nuevas formas de regulacion y autoridad ante problemas
comunes. El éxito de los ODM como mecanismo de influencia dependeria en gran medida de
su neutralidad técnica, el conocimiento cientifico que la respalde y los vinculos institucionales
horizontales entre agencias en cada pais, pues desde esta perspectiva, las OIG no son autbnomas,
son instrumentos de los Estados, como menciona Zamudio en su andlisis a partir de la lectura
de Jacobson, Reisinger y Mathers (citados en Zamudio, 2012). ElI mecanismo funcionaria solo
si es compatible con las necesidades de los Estados y grupos con mayor fuerza politica, o bien
si ha sido promovido por una organizacion altamente técnica que funcione como un centro
alrededor del cual se agrupen los intereses de grupos y gobiernos, que deciden con base en las
prioridades de las comunidades a las que se deben (Zamudio, 2012). Los Estados seguirian un
sistema como el de los ODM porque les servirian para desempefiar funciones indispensables y

porque son parte de una supuesta tendencia a sustituir lo politico por lo técnico.
Analisis de los regimenes

Esta teoria parte en gran medida de las ideas de Keohane y Nye y esta sustentada en el
concepto de interdependencia compleja, es decir: los Estados dependen unos de otros y por ello
cooperan alrededor de intereses comunes. Para Laura Zamudio (2012), esta perspectiva asume
que la cooperacion es natural. Los Estados son regulados por instituciones, entre las cuales se
encuentran los regimenes y las organizaciones (consideradas instituciones formales por
Thompson y Snidal, citados en Zamudio, 2012).

Un régimen es “un conjunto explicito o implicito de principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decisiones en torno a los cuales convergen las expectativas de los
actores en un area dada de las relaciones internacionales” (Krasner, 1983:2, citado en Zamudio,
2012). Los regimenes trascienden a los Estados: su efecto principal es acotarlos mediante

monitoreo, vigilancia y sancién. La creacion de un régimen refleja cierto equilibrio de poder y
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con el tiempo los principios, normas, reglas y procedimientos que lo forman comienzan a
funcionar de manera autdbnoma; sin embargo, el monitoreo y sancién de las reglas que lo
constituyen sélo puede llevarse a cabo mediante una OIG. El abochornamiento es uno de sus
principales mecanismos de sancion, pues los regimenes funcionan en cierta medida a partir de
la reciprocidad y reputacion, precisamente ante la imposibilidad de las OIG de usar la coercion
(Barkin, citado en Zamudio, 2012).

Para Laura Zamudio (2012), la perspectiva de los regimenes es sumamente variada, pero
pueden notarse al menos dos vertientes: la racional y la constructivista. La primera proviene de
la teoria econdmica de eleccion racional, en ella la cooperacion ocurre porque conviene a los
intereses de actores que buscan maximizar su beneficio a partir de una funcion de utilidad. Una
estrategia como la de ODM funcionaria en el sentido esperado si proviene de un punto 6ptimo
de convergencia de los intereses de los Estados. Tal vez, si crea también pautas que permitan
maximizar el beneficio de los actores de acuerdo con sus preferencias: si crea una estructura
estable en el tiempo que logra reducir asimetrias de informacién, desalentar el oportunismo,
establecer derechos de propiedad y provocar una reduccién de incertidumbre y costos de
transaccion.

En un estudio realizado para saber qué factores permiten el respeto a los regimenes de
Derechos Humanos, Emile Hafner-Burton (en Anaya, A. 2013) hallé que el grado en que las
normas reducen la incertidumbre y establecen sanciones reputacionales para quienes no las
cumplen depende del tamafio de la asimetria comercial (y el sentido de esa asimetria) entre
paises firmantes de un tratado. Este hallazgo sugiere que puede haber numerosos factores que
incidieron en la observancia del sistema ODM independientemente de su capacidad para
racionalizar las relaciones entre organizaciones.

La vertiente constructivista, de acuerdo con Zamudio (2012), explica la sujecién a un
régimen porque las normas y principios, que han sido creados de manera inter-subjetiva en un
contexto simbdlico, son sancionadas como positivas por un grupo de actores. Los intereses estan
subordinados a “papeles”, a veces llamados “roles”: constructos sociales que crean una
estructura de expectativas compartidas. Las sanciones y recompensas sociales en ese contexto,

ocurren con referencia a la estructura de expectativas. En esta perspectiva, los constructos
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forman una logica de lo apropiado? que a todos conviene respetar. Esta logica antecede a los
intereses de los Estados.

Por estas caracteristicas la ONU, de acuerdo con Inis Claude (1966), es un espacio de
legitimacién colectiva (o deslegitimacion) porque media el proceso de aprobacién o
desaprobacidn de politicas, acciones e incluso el estatus juridico de los Estados como miembros
independientes del sistema internacional (p. 367). Logra esto mediante su “aspecto verbal” es
decir, mediante elementos de comunicacion, discusion, argumentacion y debate que después
quedan plasmados en votos y que inciden en la creacion de normas (op. cit.). Parece que para
Inis Claude (op. cit.), los procesos de legitimacion colectiva, que son naturalmente politicos,
son muy poderosos, pues sus resultados son incluso mas respetados que los principios juridicos
internacionales o los fallos de la Corte Internacional de Justicia, aun si lo que ha adquirido
legitimidad es contrario al Derecho Internacional.

Es importante mencionar que Alejandro Anaya (2013) estudi6 el régimen internacional
de Derechos Humanos y encontré que éste ha logrado provocar un cambio en la legislacion
mexicana. Anaya afirma que la presion ejercida por la ONU y la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) logr6 cambiar el marco juridico que impedia juzgar a militares en tribunales
civiles para casos de violaciones a Derechos Humanos (op. cit.). La efectividad de esta presion
surtid efecto mediante el mecanismo conocido como naming and shaming (nombrar y
avergonzar, abochornamiento), que aprovecha la necesidad que tienen los Estados de mantener
una buena reputacion para emprender acciones legitimas. Desde la perspectiva constructivista,
los ODM serian exitosos en la medida en que lograran establecer un régimen compatible con
una cierta légica de lo adecuado y, de acuerdo con Alejandro Anaya (op. cit), en la medida en
que fueran apoyados por emprendedores de normas.

Peter Haas (2000, en Shelton, D 2000) consideraria, desde esta perspectiva, que las
decisiones de cumplimiento de un instrumento como el de ODM por parte de un Estado pueden

2 El concepto de légica de lo apropiado, appropriateness en inglés, proviene de la perspectiva institucional
desarrollada en gran medida por James G. March y Johan P. Olsen (1997). Estos autores afirman que la vida es
organizada alrededor de significados y practicas que con el tiempo llegan a ser considerados como ciertos. Las
acciones intencionadas y calculadas de las personas estan insertas en esos significados y practicas compartidas, es
decir, en instituciones e identidades. Las reglas y entendimientos formados a partir de las identidades dan marco al
pensamiento, restringen la interpretacion y forman la accion. Las ideas sobre la légica de lo apropiado tienen
implicaciones muy profundas en la teoria institucionalista porque indican que la acciéon humana esta basada, antes
que en la anticipacion de consecuencias inciertas y preferencias, en una Idgica de lo que es correcto hacer, reflejada
en la estructura de reglas y concepciones de identidades (1997. p. 43).
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explicarse a partir de entendimientos colectivos y, en gran medida, del apoyo que una norma
tenga al interior de una comunidad epistémica, una red trasnacional de profesionales de politicas
que comparten valores y de entendimientos causales. Si los funcionarios que forman esta red
tienen influencia, usaran los aparatos burocréaticos nacionales e internacionales para influir en el
cumplimiento o rechazo de una regla (p. 63). El aprendizaje de politicas y los vinculos entre
mapas de politicas también son variables importantes para Peter Haas (op. cit.).

En el libro After Anarchy, lan Hurd (2007) contrasta los postulados racionalistas y
constructivistas: considera que los Estados son actores racionales, pero estan inmersos en un
contexto socialmente construido. Como Inis Claude (1966), Hurd (2007) considera que el
mecanismo de influencia de la ONU depende de la legitimidad que confiere a sus acciones,
normas y politicas. Incluso el poder y la credibilidad ocurren en funcién de ésta (p. 15).

Hurd (op. cit.) define legitimidad como “la creencia normativa de que una regla o
institucion debe ser obedecida”. EI mecanismo causal mediante el cual la legitimidad es
condicién necesaria para influir es el siguiente: primero, hay una produccion de simbolos en el
ambiente institucional, después, estos simbolos son dotados de legitimidad de manera colectiva.
Porque tienen legitimidad, los actores se apropian de ellos y los usan como recursos politicos
(p.12). Los simbolos constituyen mecanismos de autoridad puesto que son usados para que unos
actores incidan en el comportamiento de otros. Dicho de otro modo, en tanto los simbolos sean
comunicados y legitimados por una colectividad, formaran una institucion a partir de la cual los
actores obtendran normas. Estas normas, interiorizadas, son la base a partir de la cual los actores
concebiran y definirdn sus intereses (p. 7).

Naturalmente, cualquier cambio en el sistema productor de simbolos de la institucién
puede alterar la forma en la que los actores entienden una situacion (Hurd, 1. 2007, p. 21) y, por
lo tanto, la forma (racional) en que definen sus opciones y expectativas de pago en “juegos”
estratégicos. Dada la importancia de los simbolos y de la comunicacion, Hurd, considera que la
capacidad de influencia de las Naciones Unidas radica méas en su habilidad persuasiva que en la
coercion. Para que un Estado acepte una norma proveniente de la ONU, éste no necesariamente
debe otorgar su consentimiento: las obligaciones internacionales creadas en las OIG ejercen
influencia porque pasan por procesos de socializacion y simbolismo que operan en un nivel
distinto al de toma de decisiones (p. 6). Quiza la eficacia de los ODM, a partir de las ideas de

lan Hurd, dependeria de su legitimidad, de su aceptacion colectiva, de su capacidad
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estructurante y del grado de asimilacion en cada contexto social y no de una manifestacion
formal de la “voluntad” de un Estado en un marco juridico, como plantea la Teoria General de
las OIG.

El cumplimiento podria ser porque la cooperacion es natural en este marco tedrico; sin
embargo, seria necesario saber qué lo motivaria y en qué circunstancias. Parece complicado

asumir la cooperacion como una constante dado el contexto conflictivo en el que opera la ONU.
Organizaciones como actores burocraticos

Para entender la perspectiva de las OIG como actores burocraticos y sus diferentes
vertientes, Zamudio estudio textos de Barnett y Finnemore (2004), Mathiason (2007), Dijkzeul
y Beigbeder (2003), Reinalda y Verbeek (1998), Myint-U y Scott (2007), Murphy (1994, 1996),
Throndal et al. (2010), Benner y Rotmann (2008) y Piiparinen (2008), entre otros. A partir de
ello, menciona que la base de estas perspectivas es que las organizaciones tienen “meta-
racionalidad”, una direccién homogénea, cultura e identidad” (Zamudio, 2012. p.85) que las
convierte en actores con una logica estructurada la cual funciona en pos de sus intereses y
supervivencia. Las decisiones de los individuos al interior de estas organizaciones ocurren a
partir de reglas y ética organizacional.

La primera vertiente es la del estudio de la administracion internacional que parte del
institucionalismo y entiende a las organizaciones desde una postura legalista (Zamudio, 2012).
Bajo esta “lente”, la realidad de las OIG esté integrada, por un lado, por estructuras politicas;
por otro, por cuerpos administrativos en los cuales importa el papel de los funcionarios, cuyo
profesionalismo equivale a neutralidad. Las personas en las OIG pueden tener lealtad hacia la
organizacion y no hacia sus paises de origen, pero también tienen intereses propios, lealtades
diversas y margenes de discrecionalidad y pueden ser vehiculos para infiltrar a la organizacion,
por ejemplo, mediante cuotas geograficas (op. cit).

A partir de una lectura de Zamudio (2012), la hip6tesis de como funcionan los ODM a
partir de esta vertiente tedrica implicaria decir que los cuerpos administrativos de la ONU y sus
funcionarios han logrado crear normas desde su espacio de discrecionalidad y de manera
relativamente independiente a los Estados o bien que lo han hecho a partir de que ciertos

intereses han infiltrado a la organizacion para imponer sus reglas ante otros.
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La segunda vertiente proviene del tipo ideal de dominacion racional-legal weberiano de
las OIG, que usa el concepto de burocracia como una categoria de analisis y parte de supuestos
como autonomia, autoridad y poder. Aqui, las organizaciones son una forma de relacion de las
sociedades modernas y son producto de procesos de racionalizacion y despersonalizacion del
poder. Dominan mediante reglas neutrales y técnicas que pueden llegar a producir efectos
considerados patoldgicos (Barnett y Finnemore citados por Zamudio, 2012). En esta
perspectiva, las reglas reducen la incertidumbre y permiten una interpretacion homogénea de
los problemas que enfrenta la organizacion. Las soluciones a problemas que trascienden en el
tiempo, originan reglas, rituales y valores: mediante este mecanismo son configuradas la
identidad y cultura organizacionales. (Zamudio, 2012, pp. 93-105).

Es necesario citar el articulo de Michael N. Barnett y Martha Finnemore The Politics,
Power and Pathologies of International Organizations (1999). Estos autores desarrollan una
perspectiva constructivista a partir del institucionalismo sociolégico para explicar el poder de
las OIG y su comportamiento disfuncional y, como se menciona arriba, patoldgico (sus
patologias concretas son la irracionalidad de la racionalizacién, universalismo burocrético,
normalizacion de la desviacion, aislamiento y conflicto cultural).

La fuente de legitimidad de las reglas en la perspectiva burocratica es la supuesta
neutralidad de criterios técnicos y cientificos. Desde esta perspectiva, las OIG dependen
fuertemente de la legitimidad porque no cuentan con suficientes recursos. En cambio, pueden
influir en el contexto politico al llenarlo de significados. A diferencia de la Teoria General de
las organizaciones internacionales, desde la perspectiva burocrética, éstas no son instrumentos,
sino actores con sus propios intereses y con capacidad de influencia en los Estados (Zamudio,
2012).

En suma, la hipdtesis desde la perspectiva weberiana seria que los ODM influyen porque
la ONU usa la dominacién racional-legal, porque crea reglas con legitimidad basada en la
imparcialidad, construyen conocimiento social y nuevas categorias de actores. La ciencia y la
técnica y estas reglas acotan la incertidumbre, estructuran soluciones y, mediante rituales y
valores, dan forma a la identidad y cultura organizacionales a través de las fronteras. Al crear
estas estructuras, los actores quedan automaticamente acotados porque sus posibilidades de
decision son limitadas.
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Mas especificamente, los mecanismos de influencia de las burocracias internacionales

para Barnett y Finnemore (1999) son:

e Clasificacion y organizacion de informacion y conocimiento a partir de un ejercicio de
poder: el conocimiento categorizado es legitimado por burdcratas en referencia a las reglas
de la organizacion e implica un proceso de creacion de discurso. Esto puede definir
identidades y llegar a extremos como establecer reglas para decidir acerca de la vida y la
muerte de las personas.

e Establecimiento de significados: nombrar y clasificar el contexto social establece
parametros y limites de lo que es aceptable y lo que no, por lo tanto, es un ejercicio de poder
y crea los referentes para los procesos de legitimacion de la accion.

e Difusion de normas: las OIG establecen normas y reglas, valores y modelos de lo que es
aceptable para los estados. Para esta actividad importa el discurso que define la propia
mision de las OIG. En ocasiones éstas se perciben a si mismas precisamente como centros
de difusion de valores y normas globales. EI mecanismo por el cual difunden estas normas

es la persuasion.

A partir de postulados relativamente similares a los de la corriente burocrética, Robert
Cox y Harold Jacobson (1973) explican como funciona la influencia al interior de las OIG y
avanzan un poco mas en su comprension, al acercarla a la teoria de la organizacion. En su libro
The Anatomy of Influence, describen a las organizaciones como conglomerados compuestos por
burocracias y estructuras de didlogo (p. 15). Son también instrumentos que responden a un
sistema politico y a un “ambiente” (que es un sistema) formado por un patron de expectativas y
demandas, asi como por condiciones objetivas de los paises: nivel de desarrollo, capacidad
militar, etcétera.

La influencia de cualquier iniciativa promovida por un actor organizacional, depende de
su posicion, sus recursos (fuerza militar, informacion, reconocimiento o poder econémico) y las
caracteristicas personales de sus representantes al interior de la organizacion: capacidad de
movilizar recursos de una colectividad, dar forma a instrucciones para llevar a cabo las
obligaciones de la posicion, carisma, legitimidad ideoldgica, competencia administrativa,
conocimiento experto, habilidad de negociacion y habilidad para persistir en la intransigencia.
La esencia de la explicacién de Cox y Jacobson (op. cit.), es el énfasis en que las organizaciones
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internacionales estan definidas por decisiones y que éstas son tomadas en un sistema de
influencia. La corriente de metaorganizaciones, ayuda a entender mejor las implicaciones de

esta idea.
Teoria de metaorganizaciones

Una metaorganizacién es una organizacion cuyos miembros son otras organizaciones
(Ahrne, G & Brunsson, N, 2008). Paulatinamente, esta generandose una nueva dindmica social
producida por este tipo de actores. Esta tendencia no es trivial pues el orden global esta cada
vez mas formado por normas, cultura coman, por organizaciones, elementos organizacionales y
metaorganizaciones: en estos espacios se forman reglas trasnacionales que armonizan, crean
semejanza, clasifican, asignan roles y diferencian, definen parcialmente identidades, son
instrumentos de coordinacion, crean normas (reglas interiorizadas) y controlan parcialmente el
futuro (op. cit.). Junto con los estandarizadores, las metaorganizaciones crean gran parte de la
regulacion moderna. Su creacién responde a la necesidad de emitir reglas comunes para sus
miembros (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005. p. 540).

De acuerdo con Géran Ahrne, Nils Brunsson y Dieter Kerwer (en Zamudio, L; Arellano
D & Culebro, J. 2016), las metaorganizaciones son actores con capacidad de influencia, pero
estan caracterizados por tener dificultades para generar cambios en sus miembros puesto que
éstos no son individuos sino conglomerados de accion colectiva diversos y flexibles. La ONU
es una metaorganizacion formada por otras organizaciones, entre las cuales estan los Estados,
actores organizados y también formados por multiples formas organizacionales.

Una de las caracteristicas indispensables para que exista una organizacion es que posea
autonomia. De acuerdo con Ahrne, Brunsson y Kerwer (op. cit.), la paradoja aqui es que una
metaorganizacién autonoma contiene a otras organizaciones autbnomas. Esta paradoja produce
un equilibrio de poder que no beneficia a la gerencia de la metaorganizacion: compite con sus
miembros por acceso Yy control de recursos y tiene menor capacidad de accion colectiva por lo
que debe ejercer influencia por medios distintos que las gerencias de organizaciones formadas
por individuos. Las organizaciones miembros no pueden ceder tanta autonomia frente a la
metaorganizacidn porque esto pondria en riesgo su supervivencia.

De acuerdo con estos autores (op. cit.), esto implica que la metaorganizacion tiene

capacidad limitada para influir en sus miembros. No le conviene expulsarlos, precisamente
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porque al tener algunos, mas recursos y fuerza, su salida puede disminuir su legitimidad o
recursos financieros. Monitorear el establecimiento de reglas y sancionarlas es mucho mas
dificil y costoso en este contexto.

En general, al interior de una metaorganizacion, el control de los miembros por reglas es
problematico porque el vinculo entre una regla y su efecto de comportamiento es mas débil que
en una organizacion formada por personas: no tienen el mismo efecto de coordinacion puesto
que no estan dirigidas a tomadores de decisiones individuales (Ahrne, G; Brunsson, N &
Kerwer, D. en Zamudio, L; Arellano D & Culebro, J. 2016). Asi, la creacion de reglas en una
metaorganizacion es frecuentemente “suave”, es decir, depende de cumplimiento voluntario de
los miembros (Brunsson, N & Jacobsson, B, 2000).

En general, la gerencia de una metaorganizacion no puede usar instrumentos directos, es
decir, destinados a modificar una conducta individual (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005). Los
instrumentos indirectos, los que controlan a distancia en tiempo y espacio (Ahrne, G &
Brunsson, N. 2005. p. 531) e inciden en normas y percepciones colectivas, pueden tener mas
posibilidades de dirigir la accidén de este tipo de actores. Normalmente estos instrumentos
pueden ser establecimiento de metas o estandares.

Las metaorganizaciones se hallan en un “ambiente”, un contexto en el que hay redes,
instituciones, mercados y otras organizaciones formales. El contexto no es en modo alguno
anarquico o perfectamente sistémico, es mas bien caotico con posibilidad de orden inestable y
es complejo dirigirlo por lo que puede deducirse de la lectura de los textos de Ahrne y Brunsson
sobre este tema.

Los principales postulados de la teoria de metaorganizaciones (MOT por sus siglas en
inglés) provienen de la teoria de organizacion. Para esta investigacion se utiliza la perspectiva
organizacional de Nils Brunsson y Géran Ahrne (2008) por cuestiones de coherencia ldgica. La
teoria de metaorganizaciones cuestiona directamente el supuesto de autonomia de las teorias de
agente-principal (PAT por sus siglas en inglés), que se explicara més adelante y la teoria de
actores organizacionales burocraticos (BOT por sus siglas en inglés).

La base explicativa de la perspectiva organizacional es la decision: un mecanismo que
nos permite reducir la incertidumbre y hacernos responsables por los resultados de nuestras
determinaciones o resoluciones. En cualquier tipo de organizacion formada por individuos, las

decisiones distribuyen tareas a los miembros, los clasifican, crean identidades y érdenes de
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status (con mecanismos como titulos y cargos) y clasifican los recursos en el sistema contable
(Ahrne, G; & Brunsson, N. 2011, p. 85). Las decisiones preceden a los sistemas de informacion,
monitoreo y evaluacion como los que la ONU deseaba armonizar mediante los ODM y también
a las reglas y las estrategias de control indirecto. Las decisiones no siempre llevan a la accion y
no necesariamente implican eleccion de opciones.

En este marco tedrico (op. cit.), la decision sirve para influir y crear orden organizado:
un intento de estructuracion que aumenta el control y la predictibilidad. Estructurar mediante
decisiones reduce parcialmente la incertidumbre, al reducirse, los actores en el juego por la
influencia tendran una nocion mas completa de lo que pueden hacer, dentro de qué limites, con
respecto a qué personas y circunstancias de acuerdo con las posibilidades de su “papel” y las
caracteristicas atribuidas a ellos mediante su identidad organizacional®

Podria pensarse que a mayor control y predictibilidad es mas probable que una regla sea
seguida, sin embargo, las decisiones que no siempre llevan al resultado esperado, son intentos
por definir un orden futuro, por controlarlo ante la incertidumbre, y como tales, pueden fracasar
(Brunsson, N. 1989). Asi, este orden es mas estable que una red, pero menos que una institucion.
Las organizaciones constituyen una forma de inercia, son sistemas con continuidad en los que
puede esperarse que el futuro, cuando menos en ciertos aspectos, se parezca al pasado”, dicen
Ahrne y Brunsson (2005): en las organizaciones, el control total no es posible.

Las decisiones funcionan porque conectan los “mundos” de las ideas (formulaciones
conscientes que pueden comunicarse en una organizacion) y la accién organizacional. Las ideas
y la accién no necesariamente estan vinculadas causal o secuencialmente en esta teoria.
Brunsson (1989) ha identificado que estos planos pueden estar desconectados o existir de

manera paralela, pero también pueden adoptar una de estas tres relaciones:

1.- Control. Las ideas pueden controlar a la accion: en una organizacion puede transitarse de
lo abstracto a lo concreto. Las teorias que asumen racionalidad perciben a ésta como la

Unica relacién posible. En este caso hay secuencialidad y congruencia.

% En este marco tedrico, el término “identidad” no tiene un sentido constructivista, mas bien, indica una posicion
en una organizacion que da al actor ciertas facultades dentro de limites de autoridad.
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2.- Explicacion. Las ideas son controladas por la accidn, se pasa de lo concreto a lo abstracto,
es decir, primero se actla de manera irracional o arracional y después se ajustan las ideas
a lo que sucedid, para explicarlo.

3.- Compensacién. Las ideas y acciones se compensan una a la otra para reflejar demandas
contradictorias del ambiente. Esto ocurre con la “hipocresia organizacional”, que puede
ser una solucién en vez de un problema y ayudar a organizar un ambiente del que hay

que obtener legitimidad mediante la falta de congruencia entre ideas y accion.

La multiplicidad de relaciones e interacciones entre ideas, decisiones y accion incide en
el grado de control y predictibilidad que pueda producir una regla. Las organizaciones formadas
por individuos enfrentan estas dificultades y puesto que la diversidad de actores que formulan
ideas, deciden y actian es mayor en las metaorganizaciones, los problemas de creacion de orden
organizado son mas agudos. Asi la metaorganizacién no puede buscar un control total, sino
parcial e indirecto (op. cit.).

Las decisiones son tomadas en un contexto al cual Brunsson compara, al igual que
Erving Goffmann (2009. 22 Ed.), con el “arte teatral”: hay actores, papeles, ambiente y pablico.
Puede haber un “drama” en el “escenario” y otro paralelo y simultaneo fuera de él. Detras de
cada personaje hay un actor cuyas intenciones no necesariamente coinciden con las del papel
que debe interpretar. EI “drama”, también llamado “juego por la influencia” circunscribe las
posibilidades de éxito de cada actor por dar contenido a la decision y por provocar uno de sus
cuatro efectos: eleccion de una alternativa que puede, o no, llevar a la accion; compromisos para
generar accion, asignar responsabilidad entre tomadores de decision o generar legitimidad (lo
cual no implica accién). En las metaorganizaciones, puede esperarse que los escenarios del
“drama” y los espacios de opacidad que crea sean mas complejos, sobre todo en una

organizacién como la ONU en la que conviven personas de distintas culturas por fines politicos.

4 La hipocresia organizacional es una solucién a la necesidad de satisfacer demandas contradictorias del ambiente.
Mediante una dislocacion y una relacion inversamente proporcional entre produccion de ideas (y comunicacion de
estas ideas) y acciones, especialmente las organizaciones politicas pueden mantener su legitimidad y sobrevivir
mas tiempo (Brunsson, N, 1992).
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Las decisiones pueden establecer cadenas causales a partir de los siguientes papeles (Brunsson,
N, 1989):

Tabla 2. Cuatro papeles de las decisiones.

Asignacion de

Papel Eleccién Movilizaciéon .
= responsabilidad

Legitimidad

Tomadores de
Manejarla  Alternativas (las  Compromisos  decision (los hace  Legitimidad
incertidumbre  reduce,implica  (son promesas de visibles, vincula Organizacional (la

con respecto a; unidad) accion coordinada) causalidad con los asigna)
actores)
Conexpn conlas Conectado Conectado Conectado Desconectado
acciones:
Racional en
ambientes con
Disefio del Irracional para normas
proceso Racional Irracional aceptar inconsistentes e
decisorio: responsabilidad irracional ante
ambientes

consistentes.

Fuente: Brunsson (1992).

En su papel de “eleccion” la decision es un proceso que implica buscar alternativas de
accion, sus posibles consecuencias e indicar una sola opcion: el disefio del proceso decisorio en
este papel es racional. Aunque puede retrasar la accion, eventualmente la produce, conectando
asi, los sistemas de ideas y accidn. La relacion entre ambos sistemas aqui es de “control”. Este
papel descansa en la ilusion de que las preferencias de quien toma la decision controlan la accién
0 los eventos futuros. La incertidumbre, en este caso, reduce la decision con respecto al
problema que implica ponderar diferentes alternativas. Cuando el drama o juego tiene esta
forma, un actor puede influir si tiene méas informacion para descubrir preferencias o
consecuencias, explicar cursos de accion y mostrar alternativas en el “escenario”.

En el papel de “movilizacion” se requiere mucha menos racionalidad, la accion colectiva
se logra mediante la unidad. Si un actor quiere influir en esta configuracion del juego debe
asegurar el compromiso de los demés actores, que a veces se logra presentando un solo curso
de accidn positivo (0 un conjunto pequefio de posibles cursos de accién) como inevitables y
abogando fuertemente por ellos. En este “drama” es importante motivar y elevar las expectativas
de los actores con respecto a los resultados esperados. Aqui la decision reduce incertidumbre
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precisamente con respecto al compromiso y evidentemente vincula al sistema de ideas con el de
accion.

El drama en que la decision interpreta el papel de vehiculo para la asignacion de
responsabilidad esta basado en la nocién de que los seres humanos y las consecuencias de sus
acciones estan vinculados (normalmente es asi pero no necesariamente ante la incertidumbre,
complejidad y accion grupal). Es decir, en ocasiones las decisiones se toman porque hay algin
elemento de fuerza mayor que obliga a ello, porque se sigue una regla o una instruccién, porque
algin actor quiere colocarse en una posicion influyente, porque se quiere asignar
responsabilidad o generar legitimidad, pero si parece que quien tomod la decision eligio
conscientemente, racionalmente, si ponderd alternativas, entonces cuando se observen
consecuencias, este actor sera considerado responsable por el resultado. En este sentido, para
este papel de la decisién importa la visibilidad.

Las decisiones afectan a los actores pues si hay consecuencias positivas de la accién,
ellos pueden cosechar beneficios o bien, asumir costos cuando las cosas salen mal. Puede haber
actores que influyen, pero no asumen responsabilidad por sus decisiones, de hecho, pueden
desviar esta responsabilidad hacia otros. Si no son visibles, pueden influir sin absorber costos
por lo que hacen. Esta estrategia les puede favorecer cuando las consecuencias de las decisiones
son inciertas. Pueden evadir los elementos organizacionales de reglas, monitoreo y sancion,
aungue hayan influido en su creacion. El juego ideal para ejercer influencia y conservar en el
largo plazo una posicion de ventaja aqui es apostar por asumir responsabilidad cuando el
resultado tiene buena probabilidad de ser positivo, pero ocurre lo contrario cuando la posibilidad
de fracaso es alta, en este caso, la responsabilidad es un costo, uno que incide negativamente en
el saldo positivo de la influencia.

En “The Organization of Hypocrisy” (1989), Brunsson afirma que la cantidad de
responsabilidad puede ser afectada de modo inversamente proporcional por el tamafio del
cuerpo decisor y por el lapso de tiempo transcurrido. En el primer caso, es porque la
responsabilidad repartida entre varios, repartird también las consecuencias y costos, cuando a
un solo actor le toca una parte pequefia del costo serd mas probable que asuma el riesgo de
responsabilizarse por algo. Mientras méas tiempo transcurra entre la decision, la accion y su
consecuencia es mas probable que los actores cambien de posicion o su influencia deje de ser

visible por lo que sumirdn menos responsabilidad.
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La responsabilidad también puede evadirse si se crea incertidumbre o se da la apariencia
de que no hubo opciodn, si se aduce causalidad a factores ajenos a la voluntad de la persona o si
se fragmenta la decision en otras mas pequefias. Si se “crea futuro” es decir, si ante una situacion
que no tiene solucion una organizacion habla y promete actuar después, parece que esta
haciendo algo para resolver un problema, aunque no sea asi, esto difiere la responsabilidad para
un tiempo que puede no llegar, pues la organizacion puede estar meramente generando “habla”
como producto organizacional, que por ser parte del mundo de las ideas, quiza nunca se conecte
realmente con la accién. De este modo la organizacion puede adquirir legitimidad y garantizar
su existencia incluso si su misidn es resolver problemas tan complejos como el cambio climético
0 la pobreza.

El Unico papel que no conecta a la decision con la accion es el de legitimidad. Todas las
organizaciones necesitan obtener legitimidad de su ambiente para poder funcionar y sobrevivir.
Las decisiones en este caso, sirven para obtenerla, por ello no les sucede la accién. Si las
organizaciones enfrentan un ambiente en el que hay normas inconsistentes, para obtener
legitimidad y apoyo, los sistemas de accion y las decisiones deben dislocarse. Esto puede ser
una forma de hipocresia: la organizacion decide en un sentido y hace lo contrario (Brunsson, N,
1989). Tal fendmeno constituye una solucion en ese contexto de normas contradictorias y ayuda
a “reflejar” normas mediante las propias decisiones, es decir, las decisiones se convierten en
instrumentos de legitimacion y apoyo. Para que esto funcione en la organizacion deben
separarse los sistemas de accion y decision®.

Para que una decision pueda “absorber” legitimidad del ambiente debe ser altamente
visible. La decision puede ser inconsistente con la accion y también con las ideas y con el
“habla” que produce la organizacion. Dado que en los procesos racionales aparecen mas
preferencias y alternativas y a cada una corresponde un conjunto de normas, en ellos hay mas
oportunidad para reflejar normas inconsistentes que en los irracionales.

A la decisién como instrumento para obtener legitimidad, le puede anteceder una gran
cantidad de “habla” o ideas. Esta también puede aparecer después de la decision, para explicarla.
Es importante decir que la decisién y los procesos decisorios pueden interpretar mas de un papel,

5 La separacion puede ser temporal, por tema, por ambiente o por unidad organizacional (Brunsson, 1992, pp. 32-
29).
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incluso los cuatro y que los tomadores de decisiones pueden adaptar el disefio de los procesos
decisorios a estas funciones.

Las decisiones, que reflejan una particular configuracion del juego por la influencia
pueden resultar en reglas, pero éstas deben ser fortalecidas por los llamados elementos
organizacionales, elementos estructurantes que las sustentan. Se trata de (1) los miembros de la
organizacion, (2) el derecho de la gerencia a la informacion, (3) su derecho a emitir sanciones,
(4) su monopolio para emitir reglas, (5) la habilidad de la organizacion para acumular recursos
y (6) la jerarquia (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005, p. 532). En las organizaciones formadas por
individuos, hacer reglas para los miembros presupone organizacion formal, es decir, una
situacion en la que todos los elementos estan presentes. En cambio, en las metaorganizaciones
el uso de todos estos elementos juntos es practicamente imposible por las tensiones de identidad
y soberania que tiene con respecto a sus miembros, y lo costoso que seria aplicarlos de manera
general. De este modo, debe apoyar las reglas en solo algunos elementos® y hacer uso de
estrategias diversas para que éstas valgan.

Es importante mencionar que, para la perspectiva organizacional, la causalidad de un
sistema como el de ODM no puede ser ldgicamente lineal y racional debido a la multiplicidad
de relaciones entre ideas, decision y accion. Ademas, porque la racionalidad, el proceso de
analizar, descubrir alternativas, evaluarlas con base en una regla de decision que maximiza el
beneficio, elegir la mas conveniente y luego hacer algo de manera congruente y lineal en una
jerarquia ideas-accidn, es s6lo una entre muchas posibilidades: es un tipo ideal y un modelo
normativo (Brunsson, N, 1989, 1993, 2007). Crear una regla racional para modificar el
comportamiento de los Estados implica posibilidades relativas de éxito porque enfrentamos
limites de tiempo y capacidad para procesar informacion. A esto Herbert Simon (1998) le llama
“racionalidad limitada”.

Las metaorganizaciones no son imparciales, por el contrario, son inherentemente
politicas: al estar basadas en decisiones en las que diversos actores buscan influir, es complicado
pensarlas como espacios puramente técnicos y legitimos sélo porque producen conocimiento

experto. David Arellano (2013) explica este fendmeno, aunque a partir de la naturaleza publica

& A la situacion en la que el control organizacional o el orden organizado depende de sélo algunos elementos,
Brunsson y Ahrne (2011) le llaman “organizacion parcial” y puede ser similar a la regulacién suave, un tipo de
regulacion para la que no se usan todos los elementos organizacionales (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005).
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de las organizaciones formadas por individuos: tienen estructuras para perseguir objetivos y
mandatos, pero “habitan” en contextos politicos. En regimenes democraticos, las organizaciones
publicas deben ser eficientes, pero rendir cuentas ante una diversidad de preferencias expresadas
mediante el proceso politico, al cual se deben. Esto implica que se debaten constantemente entre
“objetivos y valores multiples y contradictorios” y son evaluadas por una multiplicidad
igualmente compleja de grupos (Arellano, D. Et. al. 2013, p. 152). Porque las
metaorganizaciones también tienen naturaleza compleja y la multiplicidad de actores es mayor,
el orden que crean no puede estar despersonalizado, no son neutrales y en ellas la legitimidad
depende de diversas fuentes.

La manera en que la teoria de metaorganizaciones puede explicar los ODM es que este
sistema de metas cred alguna forma de orden organizado, una cierta estructura de toma de
decisiones mediante instrumentos indirectos y probablemente estrategias diversas. Es
importante verificar qué dio fuerza a estas metas, dado que, como es tipico en este tipo de actor,
su regulacion es suave, no puede usar los elementos de una organizacion formada por individuos
con la misma efectividad, sus problemas de control frente a las identidades de sus miembros son
mas grandes y por ello sus estrategias deben ser distintas.

En la siguiente seccidn, esta tesina abreva de la literatura en regulacion y administracion
publica, puesto que estas perspectivas han avanzado en la comprension de como se cambian
comportamientos ajenos, organizados, colectivos y frente a actores cambiantes como Estado,

mercado, otras organizaciones y redes difusas de gobernanza.
Marcos analiticos de transferencia de politicas

Es relevante revisar brevemente una parte de la literatura sobre difusién de politicas, que
sefiala que cualquier politica que viaje a través de las fronteras llega a ser adoptada mediante
cuatro tipos de procesos: aprendizaje, competencia, coercion o socializacion (Graham, E. R;
Shipan, C.R. & C; Volden, C. 2013), cada uno con problemas y complejidades particulares. En
esta literatura se considera que las organizaciones internacionales tienen un papel “vertical” en
los procesos de difusion de politicas, pues su posicion les permite socializar informacion
mediante el establecimiento de centros que clasifican y proveen informacion, mediante

conferencias 0 con “mejores practicas”. Esto indica que los ODM pueden ser un sistema que
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incentive la creacion de mejores practicas o para crear politicas relacionadas con cada meta, y
promover el aprendizaje.

Es preciso mencionar el trabajo de Gill Walt, Louisiana Lush y Jessica Ogden (2004).
En su articulo “Organizaciones Internacionales en la transferencia de enfermedades infecciosas:
giros iterativos de adopcion, adaptacion y mercadotecnia” estudian el papel de las
organizaciones internacionales en la transferencia de ideas de politicas, para ello se enfocan en
entender cOmo es que estas organizaciones son influidas para crear y luego diseminar “mejores
practicas” en dos casos relacionados con salud publica. Dicen que estos procesos se han
estudiado desde la perspectiva de aprendizaje, de los intereses de los actores involucrados, o
como tecnologias politicas a partir de la perspectiva foucaultiana. Sin embargo, afirman que se
sabe poco acerca de la forma en la que las organizaciones internacionales influyen y si las
mejores practicas que difunden son de adopcion voluntaria o impuesta. Las autoras prescriben
un modelo a partir de la perspectiva de politicas publicas para entender estos fenémenos. Este
tiene tres “giros” o procesos, el primero es similar al de establecimiento de agenda, se trata de
una fase de generacion de conocimiento en un espacio local y en una comunidad epistémica
especifica. El segundo es el paso de este conocimiento a través de redes de politicas globales
hasta su codificacion, simplificacion e institucionalizacion en la organizacion internacional.

El tercero y el mas interesante para entender a los ODM es el de mercadotecnia y
diseminaciéon. Este ultimo proceso indica que puede ser natural para una organizacion
internacional que quiere influir al interior de sus estados miembro, crear estrategias (que casi
siempre implican crear politicas estilo one-size-fits-all, es decir simples y generales para que
puedan ser adaptadas a cualquier situacion y contexto) basadas en elementos de comunicaciéon
estratégica. Las investigadoras observaron una tendencia en sus casos: hacia la eliminacion de
las complejidades en todos los aspectos propios de las politicas con el fin de hacerlas mas
facilmente “vendibles”. Las autoras observaron que esta tendencia a simplificar generé conflicto
entre la comunidad que recibid las politicas porque percibieron que se habian pasado por alto
aspectos cruciales de su labor profesional y se habian ignorado las complejidades del contexto.
Walt, Lush y Ogden (2004) concluyen su andlisis mencionando que los procesos de
transferencia de politicas son iterativos, caodticos y nunca lineales.

De algun modo, cierta literatura de politicas gira en torno a temas ya conocidos por los

internacionalistas constructivistas. Por ello es necesario contrastar esta literatura con la hipotesis
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de socializacién institucional sobre que las OIG promueven la convergencia de intereses entre
estados a lo largo del tiempo. David H. Bearce y Stacy Bondanella (2007), por ejemplo,
encontraron evidencia empirica para argumentar que las organizaciones internacionales
modifican los intereses de los Estados a través de la socializacidn, es decir, si hay interaccién
frecuente entre paises en una OIG o varias sus intereses diadicos (observados en pares) muestran
cierta convergencia que no puede ser explicada s6lo por una logica causal que observa la
reduccion de asimetrias de informacién y que incide directamente en la conducta e identidad de
los actores. La logica constructivista implica pensar en las estructuras de las OIG como
instituciones hechas de normas con caracter intersubjetivo en vez de material que afectan el
comportamiento e identidad de los Estados.

El modelo de Bearce y Bondanella (2007) indica que hay socializacion institucional
especialmente si la interaccion entre Estados ocurre en organizaciones con estructura mas
sofisticada. El efecto fue observado en todas las regiones excepto en Medio Oriente y el Magreb
y se debilita proporcionalmente al desbalance de poder en las diadas. Los autores admiten que
aun es necesario saber acerca de los micro-procesos que hacen la hip6tesis plausible, es decir,
si la incidencia en conducta e identidad de los Estados ocurre por persuasion, influencia social,
juego de roles o calculo estratégico. Es importante considerar que el estudio de Bearce y
Bondanella no parece alejarse de una comprension de los Estados como actores unificados.

Xun Cao (2009) estudio también el mecanismo de socializacion, al cual entiende como
compuesto por los fendmenos de aprendizaje de politicas (medido como intercambio de
informacién) y emulacion (basado en un sentido de afinidad). También estudio la coercién como
factor que podria explicar la convergencia de politicas nacionales motivada por redes de OIGs.
Cao no se alejo de la vision de los estados como actores unificados y racionales y asume que las
decisiones de politicas solo estan relacionadas con eleccién entre alternativas. Tampoco
profundizo en la paradoja de fuerza al interior de las metaorganizaciones. Sin embargo, encontro
una relacion estadistica (después de corregir problemas de endogeneidad y causalidad inversa)
entre la coercion y cambios en un “espacio multi-dimensional” de politicas econémicas
nacionales con una muestra amplia. Solo para el caso de OIGs clasificadas como
“institucionalmente fuertes”, Cao afirma que encontrd efectos por el mecanismo de coercion.

El estudio de Cao (op. cit) sugiere que las OIG con menor fuerza institucional pueden

provocar convergencia por aprendizaje (mediante difusion de informacion) en presencia de
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varias “capas” o interacciones de los Estados en diferentes O1Gs. No encontré evidencia de que
las OIG causen efecto en las politicas internas de sus miembros por emulacién basada en un

sentido de afinidad.
Teorias de regulacion, organizaciones y Administracion Publica

Esta seccidn presenta un analisis de la evolucion de la regulacion y sus instrumentos
“duros” y “suaves”. Las perspectivas aqui presentadas, comenzaron al interior de los Estados,
pero como se explica posteriormente, la diversificacion de fuentes de autoridad ha llevado a
éstos a expandir su ambito regulatorio, asi como a ser objeto de reglas exdgenas y a buscar
nuevas formas de influencia. Las transformaciones del Estado (que algunos consideran
“regulatorio”), la fragmentacion organizacional y trasnacionalizacién de la regulacion explican
el surgimiento de la regulacion suave en el ambiente de las metaorganizaciones y probablemente

dentro de ellas.
Perspectivas sobre regulacién al interior de un Estado

Aunque el de “regulacion” es un concepto elusivo, es necesario proporcionar una
definicién inicial. Para Andrés Betancor (2009, pp. 56-57) se trata de una intervencion del
Estado para restringir libertades cuya fuente ultima es una norma elaborada mediante el Derecho
y sobre su base, ejecutada por intervencion administrativa (que esta siempre sujeta a la autoridad
de las Cortes), elaborada de modo ex ante y cuyo fin es remediar fallas de mercado dentro de
un marco institucional. Este significado excluye las leyes elaboradas por el Poder Legislativo.
Es distinta de la politica publica, de hecho, es su alternativa (op. cit). En todo caso, regulacion
implica creacion de reglas para controlar, para restringir las libertades ajenas con el fin de
alinearlas con el “interés publico™’. La regulacion debe ser siempre emitida por una autoridad
legitima.

La definicidn implica, hasta cierto punto, que el mecanismo de control de conductas es
el de comando y control®: jerarquico, racional y basado en coercion, sancionado por las Cortes

" El concepto de interés publico es uno de los mas debatidos y elusivos de la disciplina. Judith Mariscal (2010)
considera que no puede medirse mediante la agregacion de utilidades individuales tal como plantea la teoria
neoclésica y en cambio debe producirse mediante un proceso democratico y abierto.

8 El mecanismo de comando y control puede producir sobre-prescripcion, sobre y sub-inclusion y demasiada fuerza
regulatoria lo cual provoca efectos no deseados que impiden una adecuada implementacion de las reglas.
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mediante castigos. En la légica de comando y control, el control politico y la discrecionalidad
son inversamente proporcionales: desde ciertas perspectivas conceptuales, el primero necesita
unidad de mando y el segundo estd méas relacionado con la fragmentacion y descentralizacion.

El tipo de regulacion de la que habla Betancor (2009) es similar a la llamada statutory
regulation, que surgié en Estados Unidos en el Siglo XIX como alternativa a la solucion de
problemas de mercado mediante la provision de bienes por parte del gobierno. Esta nocion es
similar a la identificada por Giandomenico Majone (2010, p. 6) en Estados Unidos, cuyo
surgimiento parte del “Interstate Commerce Act” de 1887 y que esta ligada a la proliferacién de
agencias “independientes” con poderes de creacion de reglas, adjudicacion y ejecucion. De
acuerdo con Ha Joon Chang (1997) este tipo de regulacién tuvo auge entre 1945 y 1970 de
manera paralela a las politicas keynesianas del Estado benefactor. Entre las décadas de los
setenta y ochenta, y en forma simultanea a las crisis del petroleo y de la deuda, la regulacion
comenz0 a ser cuestionada, aparecio la teoria de la captura y el concepto de fallas de gobierno.
Posteriormente, hubo una fase desregulatoria ante el debilitamiento del Estado como promotor
del desarrollo y las crisis econdmicas de Estados Unidos y el Reino Unido.

Es posible comprender este tipo de regulacion, que es fundamentalmente econdmica, a
partir de tres teorias. La primera es la teoria normativa de la regulacion que proviene de la
economia neoclasica y parte del teorema de las fallas de mercado. El teorema explica que bajo
ciertas condiciones los mercados competitivos asignan adecuadamente los recursos en modo tal
que puede mejorarse la situacion de una persona sin empeorar la de otra, es decir en modo
pareto-eficiente (Majone, G. 2004. p. 28). Cuando las condiciones para validar el teorema no
estan presentes aparecen fallas, ya sea porque hay informacion imperfecta, monopolio,
provision inadecuada de bienes publicos puros o externalidades negativas. Frente a estas
circunstancias, el gobierno debe intervenir (p. 29). La teoria normativa de la regulacion tiene
un fuerte supuesto acerca de la conducta humana: la racionalidad es la norma. Los mecanismos
de intervencién en los mercados desde esta perspectiva implican la creacion de reglamentos que
son seguidos racionalmente porque las personas son adversas a la amenaza de pérdida,
menoscabo 0 sancion: su naturaleza es maximizar su beneficio conforme a una funcion de
utilidad determinada por preferencias claras.

El supuesto de racionalidad es compartido por algunos académicos que asimilan

regulacién a Derecho. Andrés Betancor (2009, p. 65), por ejemplo, afirma que la regulacién
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debe estar fundamentada en principios como legalidad, subsidiariedad, claridad, razonabilidad,
proporcionalidad, etcétera. Para hacerlo depende de la racionalidad, un concepto formado por
dos condiciones: por un lado, las razones que sustentan una norma (fundamento racional) y, por
otro, la coherencia légica con la que pueden deducirse los efectos de ella. La racionalizacién o
racionalidad de la regulacion esta conectada con un objetivo esencial de los regimenes
democraticos: el control (por parte de ciudadanos y de las instituciones del Estado), que
aumentara de manera proporcional con la coherencia l6gica y la exteriorizacion de las razones
en las que se fundamenten las decisiones regulatorias (pp. 65-67).

La segunda perspectiva es conocida como teoria positiva de la regulacion. Estuvo
mayormente encabezada por George Stigler (1971, citado en Majone, G. 2004, p. 30) quien
enfatizd variables relacionadas con las consecuencias de las acciones del gobierno, la naturaleza
de los procesos politicos que las provocan, los incentivos que enfrentan los tomadores de
decisiones y configuraciones cambiantes de poder en la sociedad. Para Stigler, la regulacion
responde a los intereses de la industria, a grupos, generalmente pequefios, muy cohesionados y
con preferencias claras.

Peltzman (1976, citado en Majone, 2004) afiadié a estas premisas, que la regulacion sirve
para maximizar el beneficio politico de consumidores, industria y reguladores. Gary Becker,
otro tedrico positivo (1983, citado en Majone, 2004), afiadi6 a estos postulados que la regulacion
sirve para aumentar el bienestar de algunos grupos y para redistribuir beneficios, como tal, crea
oportunidades para busqueda de rentas. Los mecanismos de control de comportamientos y su
I6gica racional no cambian radicalmente en esta apreciacion de la regulacion.

Estas dos perspectivas clésicas carecen de una comprension del marco institucional, de
acuerdo con Judith Mariscal (2010) y Giandomenico Majone (2004). Estos puntos de vista
aportan una comprension acerca de uno de los principales dilemas de la regulacién: delegar
autoridad hacia agencias no electas y otorgarles un margen de discrecionalidad puede poner en
duda la legitimidad de las decisiones regulatorias en un contexto democratico porque las
agencias pueden concentrar demasiado poder y decidir, no en favor del interés publico, sino en
respuesta a intereses particulares.

En la medida en que las instituciones democraticas controlen bien a las burocracias o
agencias, la rendicion de cuentas es asegurada; sin embargo, para que las decisiones regulatorias

sean politicamente neutrales y estén alejadas de vaivenes politicos es necesario que las agencias
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sean lo mas independientes y técnicas posible (Thatcher, 2002). La delegacién de autoridad es
necesaria porque las instituciones no tienen toda la informacion para decidir acerca de los
problemas especificos con los que debe lidiar cada regulacion (op. cit.).

Este, el problema de control més importante para la regulacion ha sido ampliamente
discutido, especialmente porque la regulacién por agencias o comisiones ha sido considerada en
el pasado una “cuarta rama del gobierno” por su amplio poder (Majone, G. 2010, p. 6). El dilema
normativo de la regulacion y la posible falta de legitimidad de las decisiones de las agencias
regulatorias indica una tension entre los valores de eficiencia y los principios constitucionales
de separacion de poderes (p. 7). Esta discusion es similar a las que caracterizaban al estudio de
la Administracién Publica antes de las discusiones heterodoxas y los escritos de Dwight Waldo
sobre la dicotomia entre politica y administracion.

Gobernar mediante regulacién ha sido cada vez mas frecuente, a partir del surgimiento
del Estado Regulatorio, un Estado prototipico que favorece la regulacién a la hechura de
politicas, o a la recoleccion de impuestos y gasto (Christensen, T & Laegrid, P, p. 361 en Levi-
Faur, D. 2011) y por la trasnacionalizacién de las economias, que produce formas de regulacion
ejecutadas por organizaciones privadas (Majone, G. 2010). EIl Estado regulatorio es definido
tedricamente por David Levi-Faur en forma ahistérica y a partir de sus instrumentos de control,
es decir, es un estado que “aplica y extiende la hechura de reglas, monitoreo y supervision de
cumplimiento mediante érganos burocraticos” (2011, p. 14). Para Levi-Faur (op. cit), el Estado
Regulatorio reclama monopolio legitimo sobre el despliegue y distribucion de poder mediante
sus funciones de hechura de reglas y en esto se distingue del Estado definido como uno que
monopoliza la violencia. El Estado regulatorio no necesariamente es contrapuesto al Estado
benefactor. Esta en expansion y existe aln en esta era de austeridad, transnacionalizacion y
gobernanza (p. 3).

El Estado Regulatorio, tiene contrastes con respecto al Estado Liberal cuyo fundamento
estriba en la teoria y préctica de la democracia constitucional, el gobierno representativo, el

Imperio de la Ley® y la separacion de poderes (Majone, G. 2010, p. 7). La legitimidad politica

® “Imperio de la Ley” o Rule of Law en inglés es un concepto formado a partir de nociones de Derecho, Ciencia
Politica, Teoria Constitucional e Historia. lan Brownlie (1998) afirma que los elementos constitutivos de este
concepto son (1) la fuente de autoridad de los poderes que ejercen los funcionarios debe emanar de la ley (2) La
ley debe estar escrita conforme a ciertos estandares de justicia (3) Debe haber separacion sustantiva de poderes
entre el ejecutivo, el legislativo y el judicial, en su defecto, debe haber un grado de justicia procedural por parte de
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de las decisiones en un Estado de este tipo es minimamente garantizada mediante el Derecho
Administrativo (McCubbins, M; Noll, R & Weingast, B. 1987. p. 246). Tal parece que
tedricamente, en los Estados democraticos liberales la oposicion entre libertad y disciplina y
entre igualdad contra jerarquia puede resolverse gracias al poder vinculante (obligatorio) de la
ley, que es codificada por el poder legislativo y sancionada por las cortes, las cuales tienen a su
alcance mecanismos como la privacion de la libertad o la aplicacion de sanciones econémicas o
administrativas.

Para entender los mecanismos de control de la regulacion clasica y contemporanea es
importante mencionar la perspectiva tedrica del agente-principal, que explica el problema del
control politico hacia las “burocracias”. Este esquema implica que hay un “principal”, un actor
electo democréticamente que crea burocracias: los “agentes”, que por tener mas informacion
sobre sus tareas, habilidades, preferencias y acciones imponen a sus principales el costo de
monitorearlos para controlarlos. De acuerdo con Eisenhardt (1989) lo que aportan estas
perspectivas son consideraciones sobre incentivos, interés propio, informacion tratada como un
bien y célculo de riesgo.

Los mecanismos de control en esta teoria son estructuras de incentivos que deben
minimizar la divergencia entre intenciones legislativas y resultados burocraticos (Majone, G.
2004, p. 38). Los incentivos pueden ser positivos 0 negativos. Las premisas de esta teoria
implican un supuesto de racionalidad, un supuesto de que los agentes estan atados por un
contrato para servir a principales electos democraticamente y que con el tiempo, los intereses
de los principales y agentes difieren.

Algunos mecanismos de control (concretamente, del Poder Ejecutivo) de acuerdo con
esta teoria y en presencia de varios principales son: la capacidad de elegir o remover
funcionarios, aumento o disminucion de presupuestos, comparecencias ante el Legislativo,
requerimientos procedimentales, reorganizacion administrativa y leyes, revision judicial,
control social, control mediatico, opinion profesional, colusion (de la teoria de eleccidn social).
En la teoria del agente-principal parece haber ademas premisas ocultas de que el control del

principal hacia el agente es lineal, racional, secuencial y coherente con sus preferencias.

un 6rgano independiente (4) El poder Judicial no debe estar bajo el control del Ejecutivo (5) Todos los sujetos de
derecho estan sujetos a las leyes en términos de equidad.
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Los procedimientos administrativos, instrumentos clasicos de control politico, son
relevantes para entender la regulacion también. Mathew D. McCubbins, Roger Noll y Barry
Weingast (1987) han estudiado extensivamente los efectos y costos de lo que llaman oversight
(monitoreo, recompensas Y castigos) y del control/desviacion de la norma mediante procesos
administrativos a partir de la perspectiva de agente-principal.

En su articulo Administrative Procedures as Instruments of Political Control (1987),
estos académicos argumentan que las restricciones legales (por Derecho Administrativo) que
son impuestas a las burocracias ayudan a los principales a disminuir su asimetria negativa de
informacion y asi hacer las amenazas de sancién un mecanismo de control mucho mas efectivo.
Los procesos administrativos afectan los costos que enfrentan las agencias (que estan
normalmente distribuidos en el sistema administrativo, el politico y las cortes) para implementar
una politica pablica que es objetada por grupos involucrados en estos procedimientos. Esto
altera la estructura de incentivos que enfrenta la agencia y por ello influye en sus decisiones
(McCubbins, M. D.; Noll, R. G. & Weingast, B.R. 1987, p. 246).

Los instrumentos de control en esta perspectiva estan relacionados con requerir
informacion mediante mecanismos de transparencia o sustentar una decision en evidencia,
incluir nuevos actores en el proceso de toma de decisiones, crear reglas de decision
subsidiarizadas, manipular el mecanismo conocido como deck-stacking®, controlar la agenda,
colocar la carga de la prueba en una de las partes en un conflicto o proceso decisional, etcétera.
La teoria de metaorganizaciones coincide con que un mecanismo efectivo de control es el
derecho de la gerencia a tener informacién. Los elementos organizacionales que apoyan una
regulacién pueden producir un efecto de inclusion o exclusion de miembros. En los espacios de
opacidad y teatralidad pueden ocurrir los fendmenos de deck-stacking y otras resistencias al
control.

Otra de las perspectivas importantes para entender los problemas y mecanismos de
control es la de los costos de transaccién/paradigma de contratos de Williamson (1985, citado
en Majone, G. 2004), Milgrom y Roberts (1992, citado en Majone, G. 2010), Furubotn y Richter
(2000, citado en Majone, G. 2010) quienes notaron que la delegacion de responsabilidades y los

acuerdos se llevan a cabo no sdlo mediante contratos que generan obligaciones exigibles ante la

10 McCubbins, Noll y Weingast argumentan que el Legislativo puede favorecer los intereses de algunos grupos y
activistas, incluso el interés del publico mediante cierto disefio de los procesos administrativos.
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ley, sino por acuerdos mas informales que también obligan a las partes incluso sin el respaldo
de la ley. Ocurren mediante compromisos creibles que definen los derechos de propiedad. El
paradigma de contratos no caracteriza la regulacion o incluso la politica publica como producto
de la coercion, mas bien parece que lo que da fuerza a este tipo de acuerdos informales es la
credibilidad, que ademas parece ser una fuerza que genera menos costos de transaccion que la
coercion.

Estos contratos nunca son completos, es decir, perfectamente especificos, porque no es
posible prever la variabilidad de circunstancias que pueden ocurrir en el futuro y que pueden
afectar las condiciones de cumplimiento. Es probable que con el paso del tiempo la regulacion
tenga inconsistencia temporal: la estructura de incentivos de los involucrados en la firma del
contrato cambia y con ella aumenta la tentacion de renegociar o incurrir en comportamientos
oportunistas y disminuye la capacidad del contrato de controlar el comportamiento (Majone, G.
2004. p. 44).

También hay contratos relacionales, es decir, en los que los actores no acuerdan
condiciones especificas sino principios generales y procedimientos para enfrentar
contingencias. La delegacion de funciones se lleva a cabo sobre el fundamento de la confianza,
y la sancién a una falla de ella es una pérdida reputacional, que en un contexto en que la
credibilidad es un mecanismo de ordenamiento de la realidad, puede ser altamente costoso
(Goldberg, V. 1976, citado en Majone, G. 2010).

Con el tiempo, las précticas, teorias y la intensidad de la regulacién han cambiado: su
fuerza ha sido expansiva y ha diversificado sus ambitos, actores y mecanismos (Majone, G.
2010). Por ejemplo, la necesidad de ciertos grupos por incidir en la regulacion dio origen a la
regulacion social, que estd mas basada en reglas y estandares técnicos dirigidos a normar el
medio ambiente, la seguridad ocupacional, la proteccién del consumidor o la equidad de género
(Majone, G. 2010).

Una de las principales caracteristicas de la regulacién contemporanea parece ser la
fragmentacion, es decir, hay méas organizaciones y actores involucrados. Asi, a partir de las
reformas de la Nueva Gestidn Publica (NGP), que advocaban por la proliferacion de agencias
independientes, la regulacion ha tenido que ajustarse a un contexto méas diverso, con fronteras
difusas, que trasciende lo nacional y en el cual la diversidad de actores, mecanismos de control

y espacios de discrecionalidad es mayor (Christensen, T & Laegrid, P. en Levi-Faur, D. 2011).
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Para Tom Christensen y Per Laegrid, la fragmentacién post Nueva Gestion Publica ha implicado
un cambio de formas de control directo hacia indirecto, es decir, gobernar por reglas mas que
por politicas de gasto macroecondmico (p. 361) y un intento por “separar” las funciones
comerciales y de hechura de politicas del Estado con respecto a su papel como regulador!!. Esta
percepcion es similar y puede fortalecer los argumentos sobre el Estado regulador. Los cambios
post NGP han sido acompafiados por un reemplazo de la hechura de politicas por consenso por
una forma basada en evidencia y con mayor énfasis en el aislamiento, la neutralidad técnica y
la creencia de que la racionalidad es condicién suficiente para aumentar el control politico
(Christensen, T & Laegrid, P. en Levi-Faur, D. 2011. p. 364).

Importa el marco conceptual de gobernanza, entendida como un contexto formado por
redes mas que por jerarquias y por alianzas (Rhodes, 2006, citado en Majone, 2010, p.19). La
gobernanza regulatoria o co-regulacion, cercana conceptualmente a la gobernanza colaborativa,
implica que los reguladores comparten decisiones con actores no gubernamentales y definen
juntos los medios de definicion de las metas, su contenido y restricciones. Te6ricamente, el
involucramiento de los afectados por las reglas aumenta su cumplimiento incluso si no son
vinculantes u obligatorias y sin recurrir al tipico modelo de comando y control (Majone, G.
2010).

La légica causal de la afirmacion anterior parece ser que un grupo participa en la creacién
de una regla, genera un sentido de pertenencia a ella y por lo tanto la acata. Ademas, la sigue
porque el sistema tiene incentivos que son seguidos por interés propio para llegar a la meta
regulatoria. Mientras mas alineados y compatibles sean los incentivos, el cumplimiento sera
mayor. En los esquemas de gobernanza regulatoria, el regulado comparte discrecionalidad con
el regulador, tiene un margen de libertad para decidir, por ejemplo, si sigue un estandar disefiado
por la Unién Europea o uno propio (Majone, G. 2010). EI monitoreo y sancion en este tipo de
sistemas también es difuso.

Segun Giandomenico Majone (2010), el Estado Regulatorio se ha transformado y han
aparecido alternativas a la regulacion por agencias, alternativas parecidas a las descritas en el
marco conceptual de gobernanza regulatoria. Majone (op. cit.) considera que la regulacién
tradicional se transforma cada vez mas en auto-regulacion: establecimiento de estandares o

normas técnicas de cumplimiento voluntario por una organizacion privada super especializada

11 Esta idea es compatible con la de Estado regulador.

o1



(Self Regulatory Organization o SRO por sus siglas en inglés). Aparentemente, el hecho de que
estas reglas no sean hechas por un agente gubernamental reduce el costo de su elaboracion, las
hace mas rapidamente adaptables a la aparicion de nuevo conocimiento técnico, cambios
tecnoldgicos y econdmicos y flexibiliza su ejecucion. La desventaja es que esta regulacién en
modo alguno responde a un interés general, es disefiada para responder a intereses particulares
desde el inicio (op. cit.)!2.

Los nuevos retos regulatorios han dado origen a la agenda de better regulation
promovida por la OCDE, que busca mejorar las practicas regulatorias en todos los paises
miembro y alcanzar crecimiento inclusivo. El profesor Martin Lodge (2015), ha estudiado
ampliamente esta perspectiva y ha concluido que en realidad ésta se encuentra en una crisis
provocada por cuatro déficits: el primero, de monitoreo, que implica falta de consistencia y
predictibilidad frente a escasez crénica de recursos. El segundo es un déficit de participacion:
la regulacion ocurre de arriba hacia abajo, tiene problemas de captura y no puede lidiar con
intereses difusos, con la necesidad de sustentar las decisiones en evidencia y con la inclusién de
participantes no tradicionales en los procesos decisorios.

La regulacién tiene un déficit de incentivos, en el sentido de que no pone suficiente
atencién a las motivaciones individuales, en cambio restringe demasiado (lo cual provoca
gaming, es decir, que las personas doblen y manipulen la regulacion a su favor, que no hagan
las reglas “suyas” (lack of ownership) y que respondan a la regulacion con rituales y simbolos).
Ademas, hay un déficit de adaptabilidad: la regulacion es demasiado uniforme, normalmente
los reguladores actian con demasiada aversion al riesgo y siguen reglas procedimentales que
les impiden percibir especificidades, asi como interdependencias horizontales (op. cit.).

Ademas, hay otros factores que afectan a la regulacion contemporanea de acuerdo con
Martin Lodge (2015): no siempre hay acuerdo entre fines y medios, ambos elementos estan
dislocados o traslapados (p. 15), muchos reguladores comienzan por detectar soluciones y
después problemas (p. 29), ademas hay que regular en un contexto de dispersion, de diferentes
loci de autoridad, lo cual implica problemas de coordinacién (especialmente frente a riesgos),

de difusion de informacion, de fragmentacion institucional, dislocacion entre quienes hacen la

12 Gran Bretafia ha probado regular industrias muy técnicas y dindmicas con un sistema de agencias
gubernamentales, una especie de regulador de reguladores y varias SROs, aunque con resultados pobres (Majone,
G. 2010).
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regla y quienes la implementan o entre objetivos y necesidad de resolver wicked-issues. Puede
suponerse que la gran diversidad de actores involucrados en la regulacion contemporanea,
aumenta la incertidumbre en las decisiones.

La regulacion, dice Lodge (op. cit), siempre ha enfrentado tensiones entre objetivos,
credibilidad y legitimidad, control politico y autonomia, entre los limites de la regulacion y las
politicas sectoriales, siempre ha enfrentado dilemas de eficiencia, equidad y seguridad (p. 16).
Actualmente a esto es necesario agregar, por un lado, demandas de falta de racionalidad,
coherencia, secuencialidad y predictibilidad y, por otro, demandas por mas discrecion,
descentralizacion y flexibilidad. Ademas, hay polémica sobre los mejores instrumentos
regulatorios, sobre como mantener la capacidad regulatoria en tiempos de austeridad, cdmo
cumplir normas contradictorias locales, sectoriales, nacionales y transnacionales. La polémica
también rodea problemas sobre como manejar las cargas y costos de la regulacion (regulatory
burdens), como evitar la simulacion y no acumular costos administrativos, como evaluar la
regulacién y como prevenir las crisis financieras y de otro tipo.

Ante la crisis de la regulacion que percibe Lodge (2015), recomienda estudiar los
mecanismos y la naturaleza organizacional de la regulacion (Lodge, M. 2015). En este sentido
hay avances y conocimiento que puede servir para estudiar la regulacion desde una perspectiva
mas esencial.

Colin Scott (2012), ha estudiado las capacidades y mecanismos de control a partir de la
perspectiva de regimenes regulatorios, que puede ser compatible con la de gobernanza. Defiende
que hay capacidad regulatoria en cualquier organizacion y régimen y que una forma alternativa
de pensar en la regulacion contemporanea ante tanta complejidad es a partir de la nocion de
meta-regulacion, una abstraccion que puede ajustarse a una multiplicidad de organizaciones,

actores y mecanismos de control.
Regulacion suave y sus fuentes de autoridad

La idea weberiana de que la regulacion es llevada a cabo por el Estado mediante reglas
vinculantes que pueden ser sancionadas por las cortes y como Ultimo recurso, exigibles mediante
el uso de la fuerza es obsoleta frente a los fendmenos regulatorios actuales (Toller, A.E. p. 499
en Levi-Faur, D. 2011). Esta, que puede ser considerada “regulacion dura”, relativamente

similar a la estatutaria, no parece ser la Unica opcion en el mundo contemporaneo.
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Annette Toéller (2011) afirma que cada vez méas la regulacion es voluntaria: en su
cumplimiento aparentemente no median las cortes, la coercion o incluso las organizaciones. La
tendencia es hacia la aparicion de esquemas de estandares, indices, certificaciones de
cumplimiento voluntario y reglas globales promovidas en gran medida por la iniciativa
privada... esquemas similares a los contratos relacionales, auto-regulacién y, desde luego, a los
de Obijetivos de Desarrollo del Milenio. Este tipo de regulacion es conocida como regulacion
voluntaria o “suave”. El concepto estd formado a partir del de “ley suave”: reglas de conducta
que en principio no tienen fuerza vinculante, pero sin duda tienen efectos practicos (Snyder
1993, p. 198 citado en Morth, U, en Djelic, M.L. & Sahlin-Anderson, K, 2006). Para Ulrika
Morth implica una forma de hechura de reglas que emana de una autoridad y de un acto
legitimizado de poder (en Djelic, M.L. & Sahlin-Anderson, K, 2006. p. 120).

Estos esquemas de reglas voluntarias, que David Levi-Faur (2005) considera la
caracteristica central de un nuevo orden de capitalismo regulatorio®®, son distintos a los
regimenes, parecen conglomerados mucho méas difusos y con una serie de problemas
particulares. Oren Perez (en Levi-Faur, D. 2011) los describe como “estructuras ensambladas
regulatorias” que coinciden frecuentemente con regimenes regulatorios. Son “una coleccion de
esquemas regulatorios autbnomos que forman una red regulatoria, con clusters que forman un
nacleo comun de principios basicos y con externalidades positivas de ejecucion y normativas,
lo cual produce efectos positivos y complementarios entre los sub-sistemas ensamblados” (p.
348).

Estas son reglas informales que operan en un contexto de alta fragmentacion. Para Oren
Perez (2011) estos esquemas si incluyen mecanismos de monitoreo y sancion, aunque éstos
pueden estar a cargo de otros actores o redes. Christopher Hood (1991: 354-5, citado en Majone,
G. 2004) también ha hecho referencia a este fendmeno y lo ha vinculado con el concepto de

interpolable balance, que implica pensar en el problema de control como uno inmerso en un

13 El concepto describe una relacion entre la dinamica capitalista y un aumento de regulacién. Levi-Faur (2005)
afirma que el cambio en la direccién de la economia capitalista esta relacionado con una nueva division de trabajo
entre el Estado y la sociedad, mayor delegacién de funciones, formalizacidn de arreglos inter e intra institucionales
de regulacion y aumento en la cantidad de redes internacionales de expertos. En este contexto, la regulacion no es
necesariamente hecha por el Estado y estd en aumento a pesar de que hay esfuerzos por redefinir los limites entre
el Estado y la sociedad (p. 598).
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sistema de mecanismos de contrapeso que se traslapan y complementan: el locus de control no
proviene de un solo sitio en el sistema.

Distinguir entre reglas duras y suaves no es sencillo. El problema principal para
diferenciarlas estriba en que algunos acuerdos vinculantes tienen disposiciones vagas y fallan al
definir claramente derechos y obligaciones. Podria pensarse que esto relativiza y “suaviza” la
norma: quiza su mecanismo de sancidén no puede ser efectivo mediante canales formales y
depende mas de las sanciones sociales. Por otro lado, algunas normas suaves generan reglas
duras (Charney, J.L. en Shelton, D 2000).

Dada la vaguedad de la frontera entre regulacion dura y suave, Silvia Karlsson-
Vinkhuyzen (2011) sugiere el siguiente criterio: la ley o regulacion dura en el plano
internacional, en su forma mas esencial, proviene del Derecho Internacional, de las fuentes
reconocidas en el Articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia (Naciones
Unidas, Adopcion: 1945, junio 26. Diario Oficial. 1945, octubre, 17)!* e implica delegacion
clara de autoridad, y precision. La regulacion suave, en esencia, tiene efectos en las relaciones
internacionales, pero sus fuentes no pueden ser clasificadas como parte del mencionado Articulo
38 y no es vinculante®®. Las resoluciones, declaraciones, cddigos de conducta, lineamientos y
acuerdos de cumbres y conferencias pueden ser considerados regulacion suave (Karlsson-
Vinkhuyzen, 2011). Cada norma se encuentra en un continuo definido por el grado de
legalizacion (el cual se refiere al grado de influencia de las normas) que conecta las reglas duras
con las suaves.

El sistema 1SO es un ejemplo de este tipo de esquema. El conjunto de estandares
producido por la Global Reporting Initiative (GRI) sobre medio ambiente es otro ejemplo de
regulaciéon “suave” (GRI, 2006). Aparentemente funciona porque es un “marco confiable de
métodos para reportar informacidn sobre sostenibilidad que puede ser usado por cualquier tipo
de organizacién y facilita el dialogo al estabilizar los conceptos, lenguajes y métodos para

14 El Articulo 38 del Estatuto, menciona que la Corte Internacional de Justicia aplicard, conforme a Derecho
Internacional, para resolver controversias: las convenciones internacionales, sean generales o particulares, que
establecen reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes; la costumbre internacional como prueba de
una practica generalmente aceptada como derecho; los principios generales de derecho reconocidos por las naciones
civilizadas; las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de mayor competencia de las distintas
naciones, como medio auxiliar para la determinacion de las reglas de derecho.

15 Otros definen regulacion suave en oposicion al Imperio de la Ley, considerado la principal herramienta para
crear orden y facilitar la cooperacion internacional (Karlsson-Vinkhuyzen, S. en Levi-Faur, D. 2011. p. 604).
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informar” (GRI, 2006). La fortaleza de esta iniciativa podria explicarse por la incorporacion y
homologacion de otros esquemas similares como el 1ISO 14001 el EU EMAS, el FTSE4Good y
el Dow Jones Sustainability Index. Ademas, porque ha sido apoyada mediante indices y
estandares gubernamentales como el US Toxics Release Inventory, el European Pollution
Emissions Register y el Canadian National Pollutant Release Inventory. EI cumplimiento de las
normas de este esquema no esta garantizado pues s6lo hay revisiones a los reportes voluntarios
de los adherentes.

Annette E. Toller (en Levi-Faur, D. 2011) considera que el surgimiento de la regulacién
voluntaria puede explicarse porque la globalizacion ha diversificado las relaciones de poder.
Las corporaciones de negocios, tal como los grupos olsonianos bien organizados y con intereses
especificos, han limitado el rango de politicas disponibles para los Estados, lo cual ha creado
oportunidades de blsqueda de rentas que especialmente las compafiias trasnacionales
aprovechan exitosamente gracias a que las reglas que deben seguir son de cumplimiento
voluntario. La regulacion suave, en este sentido, serviria para evitar la estatutaria y maximizar
ganancias sin responder al interés colectivo (p. 503). Otra explicacién para el surgimiento de la
regulacién voluntaria puede ser que los estilos de administracion de empresas han desarrollado
mayor sensibilidad a la basqueda de soluciones colectivas a problemas comunes porque es
necesario responder a los intereses de los stakeholders y suavizar los conflictos econémicos y
medioambientales (Toller, A.E. en Levi-Faur, D. 2011).

Toller toma el marco conceptual de better-regulation, que critica las perspectivas
regulatorias tradicionales para hacer otra hipdtesis sobre el surgimiento de la regulacion suave:
al igual que la regulacion estatutaria, la “dura” en el plano trasnacional es inflexible y requiere
informacion completa, no es capaz de motivar positivamente a los regulados, de abrevar de su
conocimiento, e ignora complejidades sociales e idiosincrasias (p. 504). Estas desventajas
explicarian el surgimiento de una alternativaZ®.

Desde una perspectiva mas institucionalista, Toller (2011) piensa que probablemente los
factores que explican la aparicion de la regulacion voluntaria sean los problemas de politica, los

actores y las instituciones. Hay una relacion entre la aparicién de problemas relacionados con

16 Toller considera que al igual que la perspectiva de better-regulation, la de regulacién voluntaria adolece porque
no comprende los fendmenos politicos en toda su complejidad e ignora el peso del path-dependence en la
implementacién de la regulacién en diferentes contextos culturales (p. 504).
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el control de externalidades negativas de las empresas en la divisidn internacional del trabajo y
la aparicion de regulacion voluntaria. Su proliferacion puede ser explicada a partir de los
intereses de las empresas. Como quiza pensaria Stigler, es probable que demanden regulacion
porque necesitan proteger su segmento de mercado y no quieren enfrentar los altos costos de la
regulacion “dura”. Las empresas pueden temer a la “sombra del mercado” o la “sombra del
Estado” (Toller, p. 505).

Desde luego, las instituciones importan para explicar el surgimiento de reglas voluntarias
(Toller, 2011), por un lado, es probable que las organizaciones no gubernamentales demanden
este tipo de esquemas regulatorios porque perciben fallas en el sistema de reglas creadas por el
multilateralismo o porque no hay reglas sobre ciertos temas (p. 505). Sin embargo, las OIG
también pueden optar por regulacion voluntaria para evitar conflicto con las instituciones
multilaterales.

El surgimiento de la regulacion suave es objeto de polémica. Asimismo, hay amplias
discusiones sobre sus ventajas y desventajas. Segun Sylvia Karlsson-Vinkhuyzen (en Levi-Faur,
D. 2011), la ley dura es costosa, lenta e inflexible porque debe pasar por procesos de ratificacion,
validacién e incorporacion que implican a las instituciones del Estado, ademas trata a todos los
sujetos igual en un contexto de alta diversidad, es mas dificilmente adaptable a la demanda de
normas (esto coincide con el déficit de adaptabilidad de Lodge, 2015) y genera obligaciones
trasnacionales que no pueden ser acatadas por todos los Estados de igual forma porque algunos
no tienen capacidad de hacerlo (Reinicke, W.H & Witte, J.M. en Shelton, D. 2000). En
referencia a la introduccidn de este trabajo, es posible decir que el sistema creado por el DIP no
ha sido siempre efectivo y su legitimidad es cuestionable.

En contraste, la regulacion suave tiene menores costos de transaccion (no pasa por
sistemas contables tradicionales), reduce las barreras de entrada a acuerdos competitivos
transnacionales (op. cit.) y permite a los Estados un margen de libertad para internalizar las
reglas. Aparentemente, puede lidiar mejor con la diversidad porque puede estar formada por
esquemas de incentivos diferenciados (p.89). La integracion de actores privados en las
decisiones normativas trasnacionales puede reducir asimetrias de informacién entre reguladores
y regulados, lo cual, para Reinicke y Witte implica mayor eficiencia en los procesos normativos
(p. 92). Esta integracion también puede aumentar la legitimidad de las normas porque los

afectados estan involucrados en su disefio, no son exdgenas.
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Reinicke y Witte (op. cit.) piensan que si la regulacion suave es acompafiada por
mecanismos de monitoreo y rendicidn de cuentas puede ser representativa de los intereses de
todos los involucrados y ademas puede crear una “comunidad internacional” y una “sociedad
civil global” (Reinicke, W.H & Witte, J.M. p. 93. O"Connell, M.E. p. 106 en Shelton, D. 2000).
También puede sentar precedentes para la creacion de reglas “duras”. Sylvia Karlsson-
Vinkhuysen (en Levi-Faur, D. 2011) considera que la regulacion suave puede permitir la
innovacion, producir aprendizaje, facilitar la cooperacion, el compromiso y construir
capacidades, lo cual puede incitar el mismo grado de cumplimiento que la que tiene caracter
vinculatorio.

Wolfgang H. Reinicke y Jan Martin Witte (en Shelton, D. 2000) afirman que en un
contexto en que la globalizacion ha implicado cambios cualitativos y cuantitativos para el
mundo y que ya no puede explicarse por la teoria neo-realista, la regulacion suave es critica, es
un catalizador que sienta las bases de la cooperacion trasnacional. Si bien no elimina los
problemas de establecer normas a nivel internacional tiene el potencial de acotarlos (Reinicke,
W.H & Witte, J.M. en Shelton, D. 2000. P. 91).

Parece que, a partir de criterios de eficiencia, la ley suave tiene mas ventajas que la dura;
sin embargo, algunos dudan de su legitimidad y eficacia: no hay suficiente evidencia empirica
que permita saber si realmente tiene efecto y mediante qué mecanismos (Levi-Faur, D. 2011).
La regulacion suave puede carecer de la misma rigidez en términos de vigilancia y cumplimiento
que la ley dura, ademas, produce ambigiedad y compromete la participacién democratica si
deja a ciertos actores fuera, con este tipo de reglas es mas dificil garantizar derechos sociales
mas all& de la esfera del Estado y la regulacion dura (O"Connell M.E. en Shelton, D. 2000).

La falta aparente de efectividad de la regulacion suave le ha valido el término peyorativo
greenwashing, que hace alusion a calificar como “sostenible” a una organizacion que no cumple
realmente con las normas medioambientales basicas. La regulacion voluntaria, puede provocar
efectos nocivos ademas porque borra la frontera entre hechura de politicas y ley: trivializa a la
segunda, de acuerdo con Reinicke y Witte (en Shelton, D. 2000. P. 94). Ademas, en casos de
falla de los acuerdos multilaterales y regidos por el DIP, la regulacion suave puede provocar un
falso sentido de seguridad especialmente cuando se avecina una crisis financiera (p. 95). No esta

claro si en una red de regulacion suave los objetivos estan claramente definidos como para tener
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un referente conciso de como evaluar su cumplimiento o si la estructura de implementacion sera
efectiva (Perez, O. 2011), etcétera. Estas dudas tienen paralelo en la literatura sobre ODM.

Es pertinente mencionar que Giandomenico Majone (2010) ha caracterizado la
regulacion armonizada como un tipo de bien club, lo cual implica que las reglas no responden
al interés comun sino al del grupo relevante (este anélisis es una opcion interesante al de teoria
de la captura). Algunos tipos de regulacion pueden ser bienes publicos puros en el plano
nacional, y se convierten en bienes club cuando regulan planos trasnacionales, de modo que los
paises que no estan dispuestos a aceptar los costos de una regulacién son excluidos de los
beneficios de la cooperacion. Quiza este efecto puede ser mas importante con respecto a la
regulacion suave.

En realidad, de acuerdo con Jonathan L. Charney (en Shelton, D 2000), nadie ha logrado
saber si la tasa o grado de cumplimiento es mayor 0 menor para cada tipo de regulacion, sobre
todo porque los factores de cumplimiento no pueden mantenerse constantes, son en gran medida
circunstanciales y tienen traslapes, ademas es raro que haya reclamos sobre violaciones a alguna
disposicion del DIP, por lo que los mecanismos de sancién de las reglas duras y suaves son, en
ocasiones, virtualmente los mismos (p. 116).

Ante tantos debates y problemas practicos y conceptuales, Ulrika Mérth (2006) cred un
esquema de dos tipos ideales que puede ayudar a entender de manera ordenada las l6gicas
causales de la regulacién dura y suave. Afirma que hay dos fuentes de autoridad: la tradicional
de gobierno, basada en jerarquia, ley dura, comando, control y coercion, pero cuya legitimidad
democratica estriba en que esa estructura y monopolio del derecho de hacer reglas responde a
instituciones democraticas representativas y liberales gracias a la cuales, la sociedad puede
controlar a sus politicos y reguladores (aunque a costa de cierta eficiencia). La ley dura encaja
en esta logica.

La segunda fuente no es el gobierno sino la gobernanza, que no esta tan centrada en el
Estado, que cuenta con diferentes actores que elaboran, monitorean y sancionan reglas. A partir
de la gobernanza, la deliberacion es un fendmeno social y en el que hay redes regulatorias como
las describe Oren Perez (2011). La idea de gobernanza también puede asociarse a democracia,

pero no a todas sus definiciones, s6lo a aquellas que no estan basadas en jerarquia, Derecho
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Constitucional e instituciones®’. La ley suave parece ser mas logica en este contexto. La Tabla

3 clarifica las diferencias entre ambas formas de autoridad.

Tabla 3. Dos sistemas de autoridad en la Unioén Europea

Gobierno Gobernanza

Ley dura: "método Ley suave: "método abierto
comunitario” de coordinacion™

Modos de regulacion

Actores publicos y
privados: Comisién

Actores publicos: el Europea, funcionarios
Reguladores Consejo de Ministrosy el publicos de agencias
Parlamento Europeo nacionalesy organizaciones
formadas por grupos de
interés

Representativay estado- Deliberativay basadaen la

Modelo democratico . .
céntrica sociedad

Estructuras abiertas y
construccién de redes: hay
pocas reformas, la de
Lisboa del Consejo Europeo
del 2000.

Jerarquiay
parlamentarizacion:
tratados que establecieron
una Constitucion Europea

Reformas democraticas

Fuente: traduccién de Morth, U, en Djelic, M.L. & Sahlin-Anderson, K. (2006).

El problema con la gobernanza es que los Estados deben compartir autoridad para crear
y aplicar reglas con organizaciones internacionales y también con empresas y miembros de la
sociedad civil (Boli & Thomas, 1999; Hall & Biersteker, 2002; Knill & Lehmkuhl, 2002, citados
en Morth, U, en Djelic, M.L. & Sahlin-Anderson, K, 2006), las fronteras entre lo publico y
privado y lo nacional e internacional se difuminan. La tension entre rendicion de cuentas y
deliberacién es méas pronunciada: es posible que participen mas actores en el proceso decisional
regulatorio, pero en forma inversamente proporcional a la capacidad para monitorearlos y que

17 La propia ONU fue creada a partir de una batalla ganada frente al fascismo y autoritarismo: su legitimidad no
puede estar alejada de la democracia, ese fendmeno que para Robert Dahl no puede existir mas all& del Estado-
Nacion y que para David Held puede ser posible sdlo si las instituciones democréticas se replican en el plano global
(citados en Mdrth, U, en Djelic, M.L. & Sahlin-Anderson, K, 2006). Probablemente la Unica manera de que la
regulacién suave sea democrética es si el concepto de democracia abarca un concepto mas cosmopolita de la
participacion ciudadana, basado en derechos fundamentales, aunque aln seria necesaria la existencia de una
autoridad judicial supranacional (Reinicke, W.H & Witte, J.M. en Shelton, D. 2000. P. 91).
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rindan cuentas a la sociedad, pues se encuentran mas “lejos” de ella. En este sentido, la
gobernanza implica un alejamiento entre el demos (la fuente de legitimidad de muchas OIG y
regimenes) y los procesos de toma de decisiones.

Marth (2006) considera que en la Union Europea hay una brecha democratica clara entre
un sistema basado en gobierno y otro basado en gobernanza: el gobierno no ha desaparecido y
en ocasiones las autoridades de la UE crean normas que no son presentadas como ley quizé para
evitar suscribirlas a procesos de rendicion de cuentas, evitar la discusion, especialmente sobre
sus implicaciones de legitimidad, rendicion de cuentas o democraticas; para desviar
responsabilidad y evitar oposicion politica, entre otras razones. La paradoja en esto, para Morth,
es que “aquellos que tienen el poder no pueden ser hechos responsables y aquellos que son
responsables no tienen poder” (p. 133).

Hay aun mas dilemas y paradojas en el estudio de la ley y regulacion suave, Wolfgang
H. Reinicke y Jan Martin Witte (en Shelton, D 2000) elaboraron una serie de hipdtesis sobre los
efectos de este tipo de normas en las tensiones entre fuerzas opuestas de la globalizacién (que
son expansivas) y de la soberania de los Estados (que busca la proteccién y la unidad
territorial)!8. Estos problemas son de tres tipos: primero, ante las presiones de la globalizacion,
los Estados pueden responder con medidas de apertura o proteccionistas siempre que las reglas
externas sean duras. Ante reglas suaves, que son mas ambiguas, probablemente no pueda
definirse una politica pablica para proteger o abrir los mercados nacionales con la misma
efectividad. Segundo, la fragmentacion del contexto internacional, sus regimenes, Estados y
diversidad de actores puede ser una amenaza a la soberania interna de los paises porque
disminuye la probabilidad de que un ciudadano incida fuertemente en los procesos politicos y
de hechura de politicas mediante el voto. Tercero, si la percepcion de que la regulacion suave
es mas efectiva que la dura aumenta, es probable que disminuya la confianza en las instituciones
democraéticas al interior de los Estados y en las instituciones multilaterales.

También el papel que juegan las OIG frente a la regulacion suave es objeto de debate.
Toller (en Levi-Faur, D. 2011) considera que en el plano internacional la presencia de OIGs

18 La soberania es, para ellos; legal, y en esta forma no estd amenazada por las fuerzas de la globalizacion, pero
también operativa (el concepto implica la habilidad del Estado para hacer politica publica) y en este sentido es
constantemente afectada. Ademas, la soberania es interna: implica la relacion entre el Estado y la sociedad civil, y
externa, que se refiere a las relaciones entre Estados en el plano internacional en ausencia de una autoridad central.

61



puede ser tanto una fuerza que impulse la creacién de sistemas de normas voluntarias como un
reto para su implementacion. El hecho de que una OIG participe en la implementacion de un
sistema tal puede significar para ésta una pérdida de legitimidad, aunque su funcién como
espacio de legitimacion colectiva puede dar fuerza a un sistema regulatorio suave. EIl United
Nations Global Compact ha sido estudiado precisamente asi, aunque ha sido criticado como un
ejemplo paradigmatico de greenwashing (Confino, J. 2012, marzo 26). Ademas, es posible que
los instrumentos normativos se conviertan en un fin en si mismos (Toller, A. E. en Levi-Faur,
D. 2011).

A modo de conclusion de esta seccidn puede decirse que la revision de perspectivas
tedricas sobre organizaciones internacionales y regulacion muestra ciertas coincidencias con
respecto a que pueden controlarse comportamientos mediante coercién, control de recursos
monetarios, sanciones reputacionales, persuasion, ocultamiento o difusion de informacion
(transparencia, control mediatico, decisiones basadas en evidencia o decisiones que ocurren en
opacidad) liderazgo politico (carisma), definicion de problemas y agenda, constructos sociales
que adquieren legitimidad y poder, mecanismos de inclusion y exclusion de un grupo (seleccion
de personal, disefio de roles, reglas de entrada y salida, tamafio y cohesion de grupos), incentivos
positivos y negativos (que también implican sanciones, pero en sentido positivo, pueden
funcionar a partir de la motivacion intrinseca del ser humano o sus expectativas, incluso factores
emocionales 0 sesgos cognitivos), vigilancia, creencias, aprendizaje, mimetismo o dependencia
epistémica.

Estos mecanismos pueden funcionar a partir de estructuras de disefio (arquitectura de la
decision), de reglas (burocracias o instituciones) o regimenes (también pueden ser instituciones
formales o informales), procedimientos administrativos, mecanismos de eleccion racional o
leyes en contextos donde la fuente de autoridad puede ser el gobierno (puede haber uno o pocos
loci de control, casi siempre jerarquico) o la gobernanza (amplia diversidad de loci de control).
Para que el control funcione es necesario garantizar algunas condiciones como la posesion
legitimidad, confianza y credibilidad. La revision de literatura revela que para que ocurra el
control importan también los fendmenos simbdlicos, el conocimiento técnico o experto, la
orientacion a objetivos, probablemente la simplificacién y abstraccion, los grupos, contrapesos

0 competencia entre ellos.
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Algunas teorias causales parecen salir de la l6gica del control y sugerir que pueden
tomarse decisiones cooperativas y colaborativas de manera horizontal, aunque si entre las
relaciones horizontales también hay otras verticales, si hay actores que buscan activamente
controlar, dar forma a su entorno, estructurarlo, y si hay reglas ¢cual es el mecanismo que
asegura su cumplimiento? Podria pensarse que las sanciones sociales al estilo constructivista o
elecciones racionales... juegos frente a los que los actores evaluan costo y beneficio, o bien,
podrian hacerse preguntas distintas como ;qué asegura el orden y estructura en este tipo de
relaciones horizontales?

Para enfrentar la diversidad de instrumentos Colin Scott (2012. p. 76) clasificd los
elementos de control en cuatro categorias: los mecanismos relacionados con jerarquia, con
competencia, comunitarios (incluyen sanciones reputacionales) y con el disefio (arquitectura de
decision, panoptico de Foucault, cédigo de programacion en el ciberespacio, etc). Para Scott
(op. cit.) la mayoria de los regimenes meta-regulatorios tienen una combinacion de estas cuatro
formas basicas.

Las teorias de regulacidn permiten entender los mecanismos de cambio de
comportamientos, los problemas y paradojas del control al interior de un actor organizado como
el Estado y la forma en que la regulacion crea ganadores y perdedores. Las teorias de
Administracion Publica explican como el control puede realizarse por medios indirectos como
procedimientos, presupuestos y reglas. EIl problema con estas perspectivas es que en su mayoria
asumen racionalidad, conexion entre ideas y accion, coherencia logica, secuencialidad y
autonomia de los actores. También asumen un contexto con menos loci de control que el
internacional. La teoria del agente-principal aplicada a OIG asume ademas que estan formadas
por secretariados autonomos que eligen racionalmente: ignora la paradoja de autonomia de la
MOT (Ahrne, G, Brunsson, N & Kerwer, D en Zamudio, L, Arellano, D & Culebro, J. 2016. P.
39).

En cualquier caso, la regulacion suave es una actividad organizada y dirigida a otras
organizaciones (Jacobsson, B & Sahlin-Andersson, K. 2006) incluso puede ser una forma de
meta-regulacion producida por metaorganizaciones, que en opinion de Laura Zamudio, David
Arellano y Jorge Culebro (2016), parte de un conjunto de dilemas relacionados con su identidad

y los mecanismos de control que utilizan.
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Mecanismos de influencia y regulacion suave desde la teoria de metaorganizaciones

Puesto que la amplia gama de teorias revisadas no explica satisfactoriamente el
fendmeno de ODM es necesario usar otra. La teoria de metaorganizaciones y los avances sobre
cémo funciona la regulacion suave pueden completar el entendimiento de como los ODM de la
ONU lograron movilizar a tantos Estados y personas de tal manera que lograron la mejora de
ciertos indicadores de desarrollo. La de las metaorganizaciones explica que hay una nueva
dindmica global producida por la existencia de organizaciones cuyos miembros son otras
organizaciones y que tienen una gran capacidad de influencia como reguladores en el mundo
contemporaneo (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005 p. 533). Mover organizaciones implica l6gicas
e instrumentos diferentes a los que usan las organizaciones formadas por individuos: implica
ser capaz de integrar objetivos muy diversos, formas de negociacion politica que impulsen
acuerdos entre las mismas organizaciones, aungue estos no sean perfectos ni unanimes.

El problema para que una metaorganizacion logre mover comportamientos, como se
explica arriba, es que tiene una debilidad frente a sus miembros porque éstos deben ser
autbnomos para seguir siendo organizaciones, deben conservar el derecho a tomar sus propias
decisiones al tiempo que asimilan aquellas que provienen de la metaorganizacion. Esto provoca
conflicto y tensiones con respecto a la toma de decisiones para distribuir tareas, establecer
prioridades, usar recursos, movilizar accion o fijar reglas, especialmente cuando éstas tienen
una fuerte relacion con la identidad organizacional (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005). Es natural
que la regulacion “dura” que provendria del DIP no sea un mecanismo muy efectivo para influir
en los Estados Miembros y la amenaza del uso de la fuerza anularia por completo el necesario
equilibrio de poder entre la metaorganizacion y sus miembros.

Las decisiones deben idealmente tomarse por consenso para que puedan tener efecto en
los miembros, pues dada la relativa debilidad de la metaorganizacion frente a ellos, debe contar
siempre con su consentimiento activo (Ahrne, G & Brunsson, N. p. 547). Asi, tienen problemas

para encontrar este consenso mediante votos®®.

19 Precisamente porque los votos no equivalen a individuos, la representacion que otorgan es relativa, no
necesariamente pueden representar mayorias. Asi la metaorganizacién desarrolla reglas diferenciadas para votar u
otorga, como el Consejo de Seguridad de la ONU, poder de veto capaz de anular cursos enteros de accién cuando
un miembro no esté de acuerdo.
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Para las metaorganizaciones no es sencillo movilizar accién porque deben cumplir dos
condiciones aparentemente contradictorias: tener consenso y ser irracionales. Los procesos de
decision de la ONU, por ejemplo, no pueden ser irracionales mediante los procedimientos
legales creados por el DIP porque estos implican procesos largos, elecciones, razones,
evidencias y ponderaciones atadas a valores. Otro problema para movilizar accion es que los
miembros pueden actuar en sentido contrario a lo que deciden sus representantes en la
metaorganizacién y el poder de veto puede paralizarla. Los problemas de accién son mayores si
deben tomarse decisiones expeditas®.

Sin embargo, la accion no es la Unica posibilidad para que una organizacion cualquiera
sea relevante, las organizaciones politicas, por ejemplo, se especializan en la produccion de
decisiones que influyen en el ambiente porque son elementos de comunicacién respaldados por
cierta legitimidad (Brunsson, N. 1992). Ahrne, Brunsson y Kerwer (en Zamudio, L, Arellano,
D & Culebro, J. 2016.) piensan que, si la accion eficaz fuera la Unica forma de influencia de una
metaorganizacion, no seria posible explicar su proliferacion e importancia. Asi, la influencia (y
supervivencia) de la metaorganizacion puede ocurrir mediante mecanismos simbdlicos y
politicos. Es l6gico pensar que si las metaorganizaciones no movilizan accién facilmente
recurran con mayor frecuencia a las decisiones desconectadas de ésta, es decir, las decisiones
que reducen incertidumbre mediante la asignacion de legitimidad organizacional, cuyos
procesos deben ser racionales en ambientes con normas inconsistentes e irracionales en
ambientes con normas consistentes.

En la regulacion suave desde una perspectiva organizacional Goran Ahrne y Nils
Brunsson (2005) explican que las organizaciones formales y formadas por individuos pueden
usar los elementos organizacionales para controlar la conducta de sus miembros y “crear orden
organizado”: la jerarquia, reglas, monitoreo, sancién, monopolio de derecho de la gerencia para
acumular recursos y membresia. Si han de establecer reglas para ellos, pueden usar todos los
elementos juntos o fortalecer una particular combinacion de éstos para generar efectos. En una

metaorganizacion, la jerarquia estaré siempre en conflicto con las autonomias e identidades de

20 Brunsson, Ahrne y Kerwer (en Zamudio, L, Arellano, D & Culebro, J. 2016. P. 41) consideran que esto impidid
que las decisiones intergubernamentales previnieran la crisis de la deuda europea (p. 41).
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los miembros. La vigilancia es mas costosa e implica decisiones mas complejas porque no es
conveniente mostrar los problemas de los miembros??.

Las sanciones en la metaorganizacion estan seriamente restringidas porque no es sencillo
expulsar a los miembros y estos pueden tener mas recursos y ser cruciales para el mantenimiento
de la identidad general, lo cual inclina la balanza negativamente para la metaorganizacion.
Frecuentemente los Estados en una OIG simplemente no acatan una disposicion y no reciben
una sancién por ello (Ahrne, G, Brunsson, N & Kerwer, D en Zamudio, L, Arellano, D &
Culebro, J. 2016. P. 39).

La regulacion en una metaorganizacion no puede estar sustentada en todos los elementos
organizacionales: a esta situacion, Brunsson y Ahrne (2005) le llaman regulacion suave y es una
de las estrategias preferidas de las metaorganizaciones para influir en sus miembros. Implica
cumplimiento voluntario y no estd basada en jerarquia, su fuente de fortaleza estd mas en el
compromiso que pueda generar entre miembros y el hecho de que la baja rotacion de los mismos
le da estabilidad para establecer estrategias lentas, dirigidas al largo plazo y capaces de enfrentar
cambios constantes en equilibrios de poder (p. 546). Normalmente, la regulacién suave es
disefiada a partir de procesos de negociacion, mas que de persuasion.

El conjunto de reglas dirigidas a los miembros de una metaorganizacion debe tener
caracteristicas especiales para que pueda ser aceptado: debe estar formado por medias
decisiones, es decir, el regulador emite “media decisién”, una pauta, y el regulado completa el
proceso con otra “media decisién” al seqguirla (p. 548). Puesto que quien sigue la regla debe
asumir la decisién de cumplir y hacerse responsable por las consecuencias de esto, parece que
el sequimiento de la regla proviene de su autonomia, ademas, esto no amenaza su identidad,
sino que parece congruente con ella. Este tipo de regulacion no implica semejanza, puede
funcionar en la diversidad de identidades, reglas y prioridades precisamente porque su condicion
necesaria es dar espacio para gque sigan existiendo estas autonomias, identidades y, en el caso
de la ONU, reclamos de soberania.

Asi, las reglas suaves tienen méas probabilidad de modificar la conducta de los miembros
autdbnomos de las metaorganizaciones. En las OIG esta “regulacion suave” puede aparecer como

“mejores practicas”, “criterios de referencia”, “declaraciones” o metas como las que inspiraron

21 Las metaorganizaciones usan mas cominmente la evaluacion por pares y biisqueda de mejores practicas para
vigilar.
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la creacion de los ODM. Las politicas, operaciones comunes y actividades conjuntas facilitan la
cooperacion y el intercambio alrededor de estos esquemas de regulacién suave (op. cit.).

A diferencia de las teorias de regulacién en las cuales la discrecion es vista como un
problema, en la MOT, la libertad de decision es una solucion. Precisamente al permitir
discrecion a los miembros, las pautas encuentran menos resistencia y aumenta la probabilidad
de que las organizaciones que forman la metaorganizacion homologuen sus reglas con los
estandares. La libertad de decidir el cumplimiento va acompafiada de libertad para ajustar las
reglas a conocimiento especifico y adaptado a cada contexto lo cual les da flexibilidad y puede
garantizar su duracion en el tiempo. El principio de subsidiariedad y las directrices de esquema,
que son reglas cuya decisién de implementacion depende de formas descentralizadas de toma
de decisiones son un ejemplo de esto (Ahrne, G & Brunsson, N. 2005 p. 538).

Desde algunas perspectivas tedricas, para que las reglas funcionen en una organizacion
formada por individuos es necesario que éstas sean coherentes, congruentes y que no compitan
entre si. En las metaorganizaciones, puesto que la regulacidn es suave no hay problemas graves
relacionados con que las reglas compitan: ademas que ésta no es una situacion obvia, la
diversidad de reglas puede generar opciones para hacer sentido de situaciones diversas y
proporcionar oportunidades para decidir a partir de diferentes pardmetros de reduccion de
incertidumbre. Hay cierta literatura en teoria organizacional sobre cémo las organizaciones
tienen mecanismos para generar sentido frente a la ambigiedad y diversidad ahi donde los
mecanismos racionales de comando y control no tienen posibilidad de funcionar. La seccion de
metaorganizaciones describe que la conexion entre ideas, decisién y accion no es Unicamente
secuencial, lineal y racional y cdémo a pesar de ello es posible generar orden organizado.

Brunsson y Ahrne (2005) consideran que la regulacion suave puede ser aceptada
mediante lo que llaman mecanismos estandarizadores (p. 551), algunos de los cuales estan
relacionados con los efectos generales de las reglas: el primero es que las reglas pueden producir
normas, es decir, principios interiorizados por los miembros y percibidos como propios, aunque
hayan emanado de reglas. Cuando las normas son creadas desaparece la necesidad de monitorear
y sancionar porque puede esperarse que el actor se auto-regule.

El segundo mecanismo estandarizador es que las reglas suaves pueden anclarse en una
necesidad comun de coordinacién. También es posible usar la propaganda para explotar la

posibilidad que tienen las reglas de crear diferentes Ordenes de status, es decir, la
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metaorganizacion puede publicitar su regulacion para generar necesidades de obtener status
entre los miembros. En este mismo sentido, las metaorganizaciones pueden sustentar su
regulacién en mecanismos sociales de sancion, en abochornamiento, por ejemplo (p. 552).

Las reglas suaves pueden ser también fortalecidas mediante factores contextuales,
estrategias particulares y una combinacion determinada de elementos organizacionales. Aunque
puede parecer contradictorio, es probable que la regulacién suave aparezca combinada con
estrategias relacionadas con membresia en vez de los elementos de monopolio de recursos,
jerarquia, vigilancia y sancion.

La membresia es uno de los elementos mas eficaces para que la metaorganizacion ejerza
influencia (Brunsson, Ahrne & Kerwer, 2016), primero porque los miembros la constituyen a
largo plazo, lo cual da oportunidades mayores de incidir en ellos; segundo, al ser capaz de
decidir quiénes forman parte de ella y quienes no, la metaorganizacion asigna estatus. Pertenecer
a, por ejemplo, la ONU puede ser atractivo porque puede facilitar la interaccion con otras
organizaciones similares y presenta oportunidades para adquirir identidad y estatus de los otros
miembros.

Si una metaorganizacion crea sistemas de reglas con beneficios evidentes y este sistema
tiene efectos de red (es decir, las externalidades positivas crecen exponencialmente por cada
miembro que acceda a estas reglas) es posible entender por qué si algin actor queda fuera,
enfrenta altos costos. Este efecto puede explicar la influencia de la metaorganizacion en sus
miembros, sobre todo cuando ésta monopoliza la regulacién o sistema de beneficios. Asimismo,
si la regulacién es un bien club, como piensa Majone (2010) es natural que pertenecer a las
metaorganizaciones sea atractivo para un buen nimero de actores.

Brunsson, Ahrne y Kerwer (2016) explican que la metaorganizacién “incorpora su
entorno” en ella misma y trata de acaparar la mayor cantidad de elementos del ambiente para
sujetarlos a su “orden”. Cada que adquiere un nuevo miembro, la metaorganizacién puede
exigirle mas cosas y asi mover la balanza de autonomia y poder a su favor. Ademas, una vez
que tiene a varios miembros, la metaorganizacion puede ampliar su definicion de mision y
objetivos, puede establecer mecanismos de cooperacion con los miembros o establecer nuevas
organizaciones mediante el uso de elementos organizacionales formales.

La metaorganizacion también puede transformar a sus miembros mediante adicion y

sedimentacion de decisiones sobre elementos organizativos. Estas decisiones se acumulan y
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después de largos periodos de tiempo, los miembros pueden encontrarse con que han aceptado
muchas de estas decisiones por inercia. Como su anulacion implica un proceso decisional
complejo y costoso, pueden llegar a rutinizarse (Ahrne, G, Brunsson, N & Kerwer, D en
Zamudio, L, Arellano, D & Culebro, J. 2016. P. 51).

La influencia hacia los miembros puede ser mediante “adaptacién mutua” o aprendizaje
producido por la constante interaccion entre miembros de la metaorganizacion y funcionarios
de sus Estados Miembros. Ademas, los limites entre la metaorganizacién y sus miembros
pueden difuminarse: comienzan a parecer una construccion social comin de modo que los
procesos Yy politicas de las organizaciones convergen con el tiempo hasta el grado en que algunas
organizaciones de Estados Miembros se convierten en enclaves metaorganizacionales (Ahrne,
G, Brunsson, N & Kerwer, D en Zamudio, L, Arellano, D & Culebro, J. 2016. P. 51).

La seccion de metaorganizaciones también explica que los vinculos entre ideas,
decisiones y accion pueden estar desconectados, existir de manera paralela o tener una relacion
de control de las ideas sobre la accién, de explicacion de la accién por las ideas o bien de
compensacion: la hipocresia organizacional, dicen Ahrne, Kerwer y Brunsson (en Zamudio, L,
Arellano, D & Culebro, J. 2016), puede ser un recurso tentador frente a demandas
contradictorias, una solucién a un conflicto interno, sobre todo porque la hipocresia implica
tomar decisiones en forma de “habla”, decisiones sobre lo que se dice, aunque no ocurra nada
congruente con ello (Brunsson, N, 1989).

Hay otras estrategias metaorganizacionales para tomar decisiones, pero éstas pueden
amenazar su supervivencia. Por ejemplo, es l6gico que las metaorganizaciones eviten la toma
de decisiones que implican mas conflicto, por lo que prefieren decisiones facilmente aceptadas
por todos los miembros como la distribucidn de tareas a los empleados (Ahrne, G, Brunsson, N
& Kerwer, D en Zamudio, L, Arellano, D & Culebro, J. 2016. P. 36). Este tipo de decisiones no
pone en riesgo su capacidad para influir en los miembros a partir de su propia autonomia. La
metaorganizacion frecuentemente reduce su zona de toma de decisiones, pero esta estrategia es
riesgosa pues puede costarle la supervivencia. También es posible reducir la zona de
indiferencia?® (o aceptacion de reglas porque provienen de una autoridad) por parte de los

22 E| concepto de zona de indiferencia es atribuido a Chester Barnard y compartido, aungue con otro nombre (zona
de aceptacion) por Herbert Simon (Mitchell, T & Scott, W. G. 1988). Esta relacionado con sus ideas acerca de la
autoridad que implica aquiescencia: que una persona acepte, sin reflexionar, una regla que ha sido elaborada y
comunicada por alguien mas en una posicién de autoridad dentro de una organizacion formal. La zona de
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miembros para favorecer su autonomia y fuerza, pero también resta relevancia a la
metaorganizacion.

Mas estrategias y mecanismos para fortalecer la regulacion suave pueden deducirse de
perspectivas que no parten de la teoria MOT. Por ejemplo, se han mencionado antes los
contratos relacionales, en los cuales las condiciones de cumplimiento son establecidas
vagamente y los principios claramente (lo cual deja espacio a decisiones multiples por parte del
regulador y el regulado pero las ancla a una serie de normas consensuadas). Estos contratos
estan respaldados por confianza, y sus sanciones ocurren a partir de pérdidas reputacionales
(Goldberg, V. 1976, citado en Majone, G. 2010).

Oren Perez (2011) afirma que el debate sobre el cumplimiento de la regulacion suave
puede entenderse como parte de la l6gica de lo apropiado (March, J. & Olsen, J. 1997), es decir,
la eficacia de un sistema suave puede explicarse porque es razonable para una organizacion
cumplir con normas si éstas la ayudan a cumplir con demandas de grupos externos y a mejorar
su reputacion. Otros investigadores proponen cosas similares. Harold Koh (1997 citado en
Reinicke, W. M. & Witte, J.M. en Shelton, D. 2000), por ejemplo, afirma que la hechura de ley
internacional y su observancia son actividades sociales constructivistas. Asi Reinicke y Witte
piensan que la ley suave puede obligar mas que la dura en la medida en que aparezca una
sociedad global con entendimientos comunes. Las ideas de lan Hurd (2007) sobre legitimacion
colectiva en las OIG cobran especial relevancia en este contexto. Si los limites entre la
metaorganizacion y sus miembros se vuelven difusos con el tiempo, estos mecanismos tienen
mucho sentido.

Karlsson-Vinkhuyzen (en Levi-Faur, D. 2011) coincide con que la ley suave obliga
mediante dafios reputacionales y porque produce aprendizaje: aparentemente facilita la
cooperacion, el compromiso y construye capacidades. Zamudio, Arellano y Culebro (2016) han
esbozado algunas hipdtesis compatibles sobre la influencia de normas en el plano internacional:
las reglas pueden detonar cambios al interior de los Estados por procesos de socializacién o por
la existencia de comunidades epistémicas, que por ser espacios de aprendizaje y adaptacion
percibidos como legitimos pueden aglutinar entendimientos de lo que es adecuado y lo que no
(Haas, 1992; Scott, 2012, citados en Zamudio, L; Arellano, D & Culebro, J 2016). A partir de

indiferencia o de aceptacion es aquella en la que las reglas que provienen de una autoridad son aceptadas
incuestionablemente (op. cit).
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ello, la ley suave tendria capacidad para generar mecanismos de colaboracion con monitoreo y
basados en credibilidad (p. 371). Zamudio, Arellano y Culebro también opinan que la regulacién
suave puede obligar a partir de una necesidad comun de estandarizar reglas de acceso a los
mercados a partir de un orden global?®

Es interesante mencionar el estudio de Jonathan L. Charney (en Shelton, D. 2000) sobre
aplicacion efectiva de normas suaves. Charney identificé algunos factores con cierta afectacion
en la tasa de cumplimiento. El resultado de su investigacion arrojé una lista de instrumentos
que, si bien no estan pensados desde la MOT y algunos mas bien parecen caracteristicos de la
regulacion dura, pueden ayudar a entender de manera mas completa este argumento,
especialmente porque algunos coinciden con el caracter politico y simbdlico de la regulacion

suave definida organizacionalmente.

23 Nils Brunsson, Goran Ahrne (2011, 2016) y Kristina Tamm Halstrém (2007) consideran que, de hecho, el orden
global es en gran medida, un orden organizado, incluso los mercados estan parcialmente organizados (Ahrne, G;
Aspers, P; Brunsson, N. 2014) y frecuentemente por estandares (Seidl, 2007).
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Tabla 4. Mecanismos de la regulacién suave

Mecanismos o instrumentos de cambio de comportamiento de la regulacion suave

Vinculo entre una normasuave y una dura establecida por el sistema legal internacional o
nacional

Vinculo entre dos normas suaves
Relacién de la norma con practicas anteriores

Vinculo de lanorma con instituciones internacionales establecidas

Transparencia de la normay su implementacién incluyendo (a) claridad de la obligacion (fija o
flexible), (b) habilidad de otros para determinar si el objetivo de lanormaestaden el
cumplimiento, o no, y (c) la presenciay naturaleza de los sistemas de verificacion.

Grado de apoyo ala norma entre los afectados por ella (incluyendo como lidia la comunidad con
los problemas de polizén y otros desincentivos creados por aquellos que no apoyan la norma)

Grado de apoyo politico, militar o econémico parala norma

Existencia de comunidades epistémicas (formadas por organizaciones no-gubernamentales,
privadas y otros grupos de interés)

Intereses utilitarios por parte de los que deben cumplir la norma

Legitimidad del proceso por el cual la norma fue creada

Aspectos éticos y morales de lanorma, la percepcién de justicia que emanade la norma entre
miembros de la comunidad relevante

La formalidad de la aceptacion por los afectados de la comunidad

La capacidad de los objetos de la norma de conformarse por ella, incluyendo las capacidades
estructuralesy (si son Estados) la naturaleza de sus sistemas legales domésticos (si hay
estabilidad o guerra, si son liberales o hay dictadura)

Las consecuencias previsibles de no cumplir, incluyendo sancionesy procesos de solucién de
controversias

El control que quienes apoyan la norma tienen sobre los objetos regulados (material nuclear,
tecnologia, recursos financieros o naturales)

Fuente: traduccion de Charney, J.L. en Shelton, D. 2000.
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Capitulo tres

Meéxico y los Objetivos de Desarrollo del Milenio: una breve historia

El 17 de diciembre de 1998, la Asamblea General decidié convocar, como parte de la
Asamblea del Milenio, una Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas. La reunién ocurrié en
la Sede de la ONU en Nueva York del 6 al 8 de septiembre del 2000. Decidid, ademas, que
debido a que la Cumbre constituia un momento de “simbolismo excepcional” (Asamblea
General, A/RES/54/254), el pais del presidente del quincuagésimo cuarto periodo de sesiones
de la Asamblea General y el pais del quincuagésimo quinto periodo de sesiones, presidirian
conjuntamente la Cumbre. Las condiciones de celebracion quedaron plasmadas principalmente
en las Resoluciones 53/202, 53/239 y 54/254).

De manera paralela, hubo dos foros internacionales en Nueva York. La misma semana
se celebraron el Quinto foro anual sobre el estado del mundo con la participacion del ex
presidente soviético Mijail Gorbachov, el financiero George Soros, el Secretario General de la
central obrera estadunidense AFL-CIO, John Sweeney, el Ex - Secretario de Estado Colin
Powell, el presidente de Sudafrica, Thabo Mbeki, y otros (Carson, J & Brooks, D. La Jornada,
05/09/2000) y el Foro Internacional sobre Globalizacion. De acuerdo con el periddico La
Jornada (op. cit.) el objetivo de estos foros “alternativos” fue enfatizar la inequidad entre
beneficiados y no beneficiados por la globalizacion (op. cit.).

En México, el afio 2000 fue de cambios. Las elecciones federales fueron celebradas el 2
de julio para elegir al nuevo presidente de la Republica, 128 Senadores y 500 Diputados
Federales. Por primera vez desde 1946, gand un candidato de oposicion. Vicente Fox Quesada
asumio la Presidencia en diciembre de ese afio. Superd en votos a Francisco Labastida Ochoa y
a Cuauhtémoc Cérdenas Solorzano, asi como a Gilberto Rincon Gallardo, Manuel Camacho
Solis y Porfirio Mufioz Ledo.

Antes de terminar su periodo, el entonces presidente Ernesto Zedillo, viajé a la Cumbre
del Milenio (Vargas, R.E. & Brooks, D. La Jornada, 05/09/2000. Oficina de la Presidencia de
la Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre, 5. Comunicado 2391). El primero de
septiembre, el Congreso de la Unidn le autoriz6 para viajar a Nueva York con motivo de la
Cumbre (Camara de Diputados. LXVII Legislatura. Comision Permanente del Congreso
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General de los Estados Unidos Mexicanos, 2000, septiembre, 1). Fue acompafiado por su esposa
Nilda Patricia Velasco, por la Secretaria de Relaciones Exteriores Rosario Green, por el
gobernador del Banco de México Guillermo Ortiz y por el Secretario de Hacienda José Angel
Gurria (Vargas, R.E. & Brooks, D. La Jornada, 05/09/2000) quien habia sido Canciller al inicio
del sexenio zedillista. De acuerdo con el Comunicado 2391 (2000, septiembre 5) de la Sala de
Prensa de la Oficina de la Presidencia de la Republica, el presidente mexicano fue recibido por
el embajador de México en Estados Unidos, Jesis Reyes Heroles en el aeropuerto de Newark.
También lo recibi6 el representante de México ante la ONU, Manuel Tello y el Consul General
de México en Nueva York, Jorge Pinto Mazal.

El primer dia de actividades, Zedillo sostuvo una reunion con el presidente del Banco de
la Reserva Federal de Nueva York, William McDonought, su esposa, Suzanne McDonought,
David Rockefeller, de Rockefeller and Co., Henry A. Kissinger, de Kissinger & Associates,
Vernon Jordan, director de Lazard Freres and Co., John D. Negroponte, vicepresidente
Ejecutivo de Global Markets y de McGraw-Hill Co. y Nicholas F. Brady, de Darby Advisors,
entre otros financieros. Lo acompafiaron José Angel Gurria, Rosario Green, el entonces
Gobernador del Banco de México, Guillermo Ortiz y el Coordinador de Asesores de Asuntos
de Politica Nacional e Internacional de la Presidencia de la Republica, José Luis Barros
Horcasitas (Oficina de la Presidencia de la Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre, 5.
Comunicado 2391).

En el Comunicado 2931 (op. cit.), la Oficina de Presidencia informé que el presidente
del Banco de la Reserva Federal de Nueva York reconocié la labor en materia de politica
econdmica y el trabajo politico de la Administracion del Presidente Zedillo y afirmé su
confianza en que México estaba en vias de un crecimiento sostenido. En conferencia de prensa,
el Secretario de Hacienda, José Angel Gurria, confirmé que en la reunion se enfatizaron la
fortaleza de las variables macroecondmicas, los aciertos de politica social y la certeza electoral
que provoco la reforma politica (Oficina de la Presidencia de la Republica. Sala de Prensa. 2000,
septiembre 6. Comunicado 2392).

Durante el viaje con motivo de la Cumbre del Milenio, Ernesto Zedillo sostuvo reuniones
bilaterales con el Primer Ministro Canadiense Jean Chrétien (Oficina de la Presidencia de la
Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre 6. Comunicado 2393), el Rey de Jordania, S.M.

Abdullah 11, con el Presidente de Rusia, Vladimir Putin y con el entonces Presidente del
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Gobierno Espafiol, José Maria Aznar (Oficina de la Presidencia de la RepuUblica. Sala de Prensa.
2000, septiembre, 5. Comunicado No. 2391).

Ernesto Zedillo particip6 en el debate general y en mesas de trabajo de la Cumbre del
Milenio (Oficina de la Presidencia de la Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre, 5.
Comunicado No. 2390). Asistié a la Primera Sesion Plenaria, en la que hablé el presidente de
los Estados Unidos William J. Clinton. En la reunién también participaron el Secretario General
de Naciones Unidas, Koffi Annan, la presidenta de la Republica de Finlandia y Co-presidente
de la Asamblea General, Tarja Halonen, y el Presidente de Namibia y Co-presidente de la
Asamblea General, Sam Nujoma (Oficina de la Presidencia de la Republica. Sala de Prensa.
2000, septiembre, 5. Comunicado No. 2391). El jueves 7 de septiembre, Zedillo particip6 en la
Tercera Mesa Redonda y asistio a un coctel en el Museo Metropolitano con el Presidente de
Estados Unidos.

El viernes 8 de septiembre, en la 72 Sesion Plenaria de la Cumbre, dirigida por Tarja
Halonen, Presidenta de la Republica de Finlandia y por Sam Nujoma, Presidente de la Republica
de Namibia, hablaron los Presidentes de Gambia, Costa Rica, Bolivia, Rumania, Uruguay, Perd,
México, Indonesia, Republica del Congo, Zimbabwe, Afghanistdn, Sudan, Nigeria, Brunéi,
Uzbekistan, Malawi, Filipinas, Republica de San Marino, Comoras, Papua Nueva Guinea,
Tonga, Camboya, Suecia, Dinamarca, Malta, India, Butan, Paraguay, Luxemburgo, Uganda,
Tailandia, Libia, Kirguistan, Sri Lanka, Burundi, Angola, Libano y Burkina Faso. Los
representantes de cada Estado hablaron sobre las metas de desarrollo, la Declaracién del Milenio
y la reforma de la ONU (Organizacion de las Naciones Unidas, 2000).

Ernesto Zedillo, ofrecié un discurso en la 72 plenaria (Oficina de la Presidencia de la
Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre, 5. Comunicado 2391 y 2000, septiembre 8.
Comunicado 2396): menciono6 que México suscribiria la Declaracion del Milenio, que estaba de
acuerdo con la idea de formular planes nacionales de accion y planes colectivos para alcanzarlas
y que estaba de acuerdo con los principios del informe del secretario Kofi Annan (Oficina de la
Presidencia de la Republica. Sala de Prensa. 2000, septiembre 8). Destaco la importancia de la
cooperacion con las Naciones Unidas y la necesidad, que calific6 como urgente, de reformar a
la ONU para hacerla, en sus palabras, “mas democratica y representativa, mas eficiente y util a
todos, para que asi tenga mayor legitimidad y autoridad ante los pueblos del mundo” (op. cit.).

EnfatizO que una organizacion reformada podria contribuir a combatir el narcotréfico, el
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comercio de armas pequefias, el terrorismo, a responder ante desastres naturales y a generar un
desarrollo “justo y sustentable” (op. cit.).

En su discurso, menciond que lo mas importante era lograr que hombres y mujeres
disfrutaran de las libertades esenciales: libertad para educarse, para alimentarse, para cuidar la
salud, para trabajar, para participar en los intercambios econémicos, para creer, opinar y para
intervenir en las decisiones y los asuntos publicos. Enfatiz6 que cada pais tiene responsabilidad
de defender estos principios y menciond que era importante respetar los derechos humanos, la
igualdad soberana de todos los Estados y la libre determinacion de los pueblos (op. cit.).

Zedillo coincidid con la postura de Kofi Annan con respecto al debate sobre
globalizacion: aunque sus beneficios son distribuidos de manera desigual, la globalizacion debia
ser una solucion a la pobreza, la marginacion y la desigualdad (op. cit). La importancia de las
metas de la Declaracion del Milenio, de acuerdo con el ex — presidente, era que podrian ayudar
a los paises que no podrian acceder en condiciones de igualdad a los beneficios de la
globalizacion por “falta de libertad politica y econdmica, por falta de democracia [...] porque
incluso teniendo democracia, la falta de educacion, salud y nutricion les impide ejercer sus
libertades y aprovechar el potencial que tiene la globalizacion” (op. cit).

El 11 de septiembre, en el debate general de la Sesion Regular de la Asamblea General,
la Embajadora Rosario Green (Secretaria de Relaciones Exteriores. Mision Permanente de
México en Naciones Unidas. 2000, septiembre 11) refrend6 el compromiso de México con los
compromisos de la Cumbre. Desde la Mision Permanente de México en la ONU, enfatizé que
“su pais estaba convencido” de la importancia de la democracia, de que ésta debe estar
sustentada en la voluntad soberana de los ciudadanos y de que no podia ser impuesta desde
afuera pero que podia ser nutrida por el didlogo internacional y por la ONU, pues ésta “organiza
la coexistencia” de los paises (op. cit).

Green menciond que la democratizacion de la ONU era necesaria para reforzar la
legitimidad de la organizacion y fortalecer sus iniciativas por lo que era necesario fortalecer a
la Asamblea General y reformar el Consejo de Seguridad. La Reforma del Consejo de Seguridad
se ha discutido en la Asamblea General desde 1979 (Centro de Informacion de las Naciones
Unidas. 2017. Reforma del Consejo de Seguridad). Aunque ain no se ha conseguido, en la
Declaracion del Milenio, los Jefes de Estado acordaron “redoblar esfuerzos por reformar

ampliamente el Consejo de Seguridad en todos sus aspectos” (Naciones Unidas. Declaracion
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del Milenio. 2000, septiembre 8. Articulo VIII. No. 30 Parr 2). México ha propuesto realizarla
en el 2000, 2002 y 2015. En las reuniones que definieron la Cumbre del Milenio, Rosario Green
habl6 concretamente de la necesidad de institucionalizar la relacion entre el Consejo de
Seguridad y la Asamblea General para que “sus vinculos y contactos estuvieran regulados”: esto
ayudaria a dotar de legitimidad a las decisiones del Consejo (Secretaria de Relaciones
Exteriores. Mision Permanente de México en Naciones Unidas. 2000, septiembre 11).

Rosario Green (op. cit.) menciono que después de las crisis humanitarias en Kosovo,
Timor del Este y Sierra Leona, habia surgido la necesidad encontrar un equilibrio entre los
principios de autodeterminacién de los pueblos, el respeto a su soberania, y el fortalecimiento
de la legalidad®* un equilibrio que permitiera responder eficientemente a las crisis. Sugirié
avanzar en la codificacion del Derecho Internacional asi como en la construccion de
instituciones internacionales y realizar un proceso amplio de consulta para conocer la opinién
de la “comunidad de naciones” sobre la mejor forma de responder a crisis humanitarias sin
debilitar a la ONU (op. cit.).

Con el cambio Presidencial cambi6 también el titular de la cancilleria. Jorge Castafieda
Gutman fue seleccionado como Secretario de Relaciones Exteriores de la administracion
foxista, aunque habia asesorado a Cuauhtémoc Cardenas anteriormente. La Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), fue reconocida como el organismo
encargado de integrar los informes para la region. En México, la responsabilidad quedd en
manos del Ejecutivo Federal, especialmente del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI. Rodriguez Barceld, 2011).

Después de la firma de la Declaracion del Milenio, Ernesto Zedillo mantuvo una relacion
activa con la ONU. EI Secretario General Kofi Annan invito al ex - presidente a encabezar los
trabajos del Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre Financiacién para el Desarrollo.
El llamado “grupo Zedillo” tenia la mision de identificar medios practicos para cumplir con los
compromisos internacionales de combate a la pobreza adquiridos en septiembre de 2000 y dar

24 |a Secretaria Green (Secretaria de Relaciones Exteriores. Mision Permanente de México en Naciones Unidas.
2000, septiembre 11) menciond que México confiaba en el Derecho Internacional y que estaba dispuesto a asumir
juridicamente los compromisos de los recién ratificados, Estatuto de la Corte Penal Internacional, el Protocolo de
Kyoto, la Convencion de Naciones Unidas sobre la proteccion de los Derechos de Trabajadores Migratorios y sus
Familiares, los protocolos de las convenciones de los derechos del nifio, de los apatridas, la de los refugiados y la
Agenda de Desarme Nuclear junto con la Declaracion del Milenio.
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impulso politico a la Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo, que se
celebraria en Monterrey, México, del 18 al 22 de marzo de 2002 (Centro de Informacion de las
Naciones Unidas. Boletin ONU para México, Cuba y Republica Dominicana. 2001, junio 28)
Boletin 01-067). La Cumbre de Monterrey ocurriria durante el Gltimo de los once periodos en
los que México ha sido miembro no permanente del Consejo de Seguridad.

El grupo estaba formado por: Abdulatif Y. Al-Hamad de Kuwait, Director General del
Fondo Arabe para el Desarrollo Econémico y Social, por David Bryer de Reino Unido, ex
Director del Oxfam, Mary Chinery-Hesse de Ghana, ex Directora General Adjunta de la OIT,
Jacques Delors de Francia, ex Ministro de Finanzas y Presidente de la Comision Europea,
Rebeca Grynspan, ex Vicepresdiente de Costa Rica, Alexander Livshitz Director del Banco de
Credito Ruso, Abdul Majid Osman, ex Ministro de finanzas de Mozambique, Robert Rubin, ex
Secretario del Tesoro de los Estados Unidos, Manmohan Singh, ex Ministro de Finanzas de la
India y Masayoshi Son, Presidente y Director Ejecutivo de la Empresa Japan Softbank (op. cit.).

El informe A/55/1000 (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. Grupo
de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Financiacion para el Desarrollo, 2001, junio 26),
inst6 a los paises en desarrollo a asumir politicas fiscales equilibradas, disciplina
macroecondmica, bases fiscales seguras e instalacion de planes de pensién. Advirtieron que la
reduccion de la deuda de los paises pobres no era suficiente para que crecieran economicamente.
Sugirieron que se destinara 7% del PNB a la asistencia oficial para el desarrollo, tal como se
habia estipulado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y la formacion de un fondo comdn
no condicionado. También recomendaron establecer una Organizacion Tributaria Internacional
y un Consejo de Seguridad Econdmica, la democratizacion de la OMC y que el FMI asignara
mas derechos especiales de giro (DEG).

En 2001, la ONU daba algunos pasos para definir las metas especificas e indicadores
cuantitativos de los ODM. En 2001, mediante la resolucion A/56/326 se dio a conocer la Guia
general para la aplicacion de la Declaracion del Milenio, también llamada Mapa de Ruta en su
version en inglés (Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2001, septiembre
6. A/56/326). Surgié un grupo experto conformado por diferentes agencias sobre los indicadores
de las metas del milenio para el desarrollo. En mayo del 2002 presentaron un reporte sobre
problemas estadisticos de los ODM, encabezado por la Division de Estadistica y el

Departamento de Asuntos Economicos y Sociales del Secretariado de Naciones Unidas
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(Organizacién de las Naciones Unidas. Grupo Inter-Agencia y Experto en Indicadores de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Division de Estadistica del Departamento de Asuntos
Econdémicos y Sociales. 2002, mayo 31)*> La ONU prepard un sitio web, la Millennium
Development Indicators Database, con informacion y notas técnicas sobre los indicadores?. La
Asamblea General también prepard un reporte de implementacién en 2002 (Aplicacion de la
Declaracion del Milenio de Naciones Unidas) en el que reconocian que los indicadores y datos
que estaban siendo utilizados eran los mejores disponibles en ese momento; sin embargo,
recomendaban revisarlos constantemente a medida que mejorara la “calidad de la informacion”
(Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2002. A/57/270. p. 23). En ese afio,
para reportar avances de los objetivos, usaban las siglas n.d. para indicar que los datos
disponibles correspondian a muy pocos paises y eran insuficientes para calcular promedios
mundiales o regionales.

Dado que la Declaracion del Milenio no puede considerarse como un instrumento del
Derecho Internacional Publico (Organizacidn de las Naciones Unidas. Asamblea General. 2000,
septiembre 8), no implicd crear un proceso de incorporacion de estos elementos a las normas
juridicas mexicanas como para el caso de firma de tratados. ElI cumplimiento de sus principios
quedaria en manos del Ejecutivo Federal. En un informe de Presidencia de la Republica del
2011 (Rodriguez Barceld, 2011) afirmaron que, a partir de la firma de la Declaracion del
Milenio, la meta fue alinear las metas con las politicas publicas nacionales.

Después de recibir las recomendaciones del grupo Zedillo y de la publicacién del Mapa
de Ruta, la ONU prepar6 la llamada Cumbre de Monterrey con ayuda del Canciller Jorge
Castafieda en medio de un ambiente politico tenso. Castafieda, de hecho, temia por la seguridad
de los ciudadanos de Monterrey ante la posible presencia de “globalifébicos” en el Centro

%5 El reporte estaba fundamentado en un cuidadoso analisis de los ODM vy profundizaba en los problemas
conceptuales de cada meta e indicador: algunos no median exactamente lo que se esperaba por lo que era necesario
generar proxys y reconocer limitaciones en disponibilidad de datos. El reporte discutia la incertidumbre generada
por el hecho de que la calidad de datos estadisticos y su disponibilidad no es igual en todo el mundo y los problemas
de agregacion de los datos y de consistencia temporal. Sugerian generar o instar a los Estados a adoptar medidas
armonizadas globales significativas y congruentes con los conceptos y métodos de ODM y mejorar la capacidad
de cada pais para producir datos (Organizacion de las Naciones Unidas. Grupo Inter-Agencia y Experto en
Indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Division de Estadistica del Departamento de Asuntos
Economicos y Sociales. 2002, mayo 31).

% Actualmente la pagina https:/millenniumindicators.un.org/unsd/mi/mi.asp no esta disponible, pero pueden
consultarse algunos datos en https://mdgs.un.org/unsd/mdg/Home.aspx
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Internacional de Negocios (Proceso Redaccion 8/02/2002). El canciller sostuvo reuniones con
el Gobernador de Nuevo Ledn Fernando de Jesus Canales Clariond para coordinar la actividad
y asegurar a los invitados (op. cit.).

De acuerdo con el sitio oficial sobre la Cumbre de Monterrey (2002. Consultado en
2017) 77, éste fue “el primer intercambio cuartripartito de opiniones entre gobiernos, la sociedad
civil, la comunidad empresarial y las partes interesadas institucionales sobre cuestiones
econdmicas mundiales”. La Cumbre del Milenio del 2000 no contd con foros de didlogo entre
la sociedad civil, iniciativa privada y gobierno.

De la reunidn resulto el Consenso de Monterrey (cuyo borrador fue elaborado por el
diplomético Mauricio Escanero) que implicaba implementar una serie de compromisos de
politica macroecondmica y fiscal al interior de cada pais y tomar medidas para fortalecer el
plano “sistémico” internacional y asi alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Los
acuerdos del Consenso de Monterrey, que México impulsé y adoptd evidentemente, estaban
agrupados en las siguientes categorias (Organizacion de las Naciones Unidas. Conferencia
Internacional sobre la Financiacién Internacional para el Desarrollo, 2002, marzo 1) y que
mostraban una logica causal mas compleja que la de los ODM: movilizar recursos financieros
nacionales para el desarrollo mediante la “buena gestion” de asuntos puablicos, la lucha contra
la corrupcidn, el establecimiento de marcos normativos y reglamentarios, responsabilidad fiscal,
inversién en infraestructura, desarrollo de mercados de capital, apoyo a PyMEs y capital
humano (op. cit.).

e Movilizacion de recursos internacionales para el desarrollo mediante inversion
extranjera directa y otras corrientes de capitales privados.

e Dar prioridad al comercio internacional como promotor del desarrollo.

27 En la Cumbre participaron 50 Jefes de Estado o de Gobierno y mas de 200 ministros, miembros del sector
privado y la sociedad civil, y funcionarios superiores de organizaciones financieras, comerciales, econdémicas y
monetarias intergubernamentales (Naciones Unidas 2002. Consultado en 2017. Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo). Hubo un foro especial para que las OIG y ONG manifestaran su opinion al
proyecto del Consenso de Monterrey, uno para empresas y otro parlamentario. Las reuniones estuvieron
encabezadas por Vicente Fox, Kofi Annan, Han Seung-Soo, Presidente de la Asamblea General de la ONU, Horst
Kohler, Director Administrativo del Fondo Monetario Internacional, James D. Wolfensohn, Presidente del Banco
Mundial, y Mike Moore, Director General de la Organizacion Mundial del Comercio (Naciones Unidas. 2002.
Consultado en 2017. Declaraciones de la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo).
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e Aumentar la cooperacion financiera y para el desarrollo (destinar, como propuso Zedillo,
el 0,7% de su producto interno bruto (PIB) como AOD para los paises en desarrollo y
otorgar entre el 0,15% y el 0,20% de su PIB a los paises menos adelantados.
Organizacion de las Naciones Unidas. Asamblea General. Grupo de Alto Nivel de
Personas Eminentes sobre la Financiacion para el Desarrollo, 2001, junio 26), armonizar
los sistemas de donacién y recepcidn, asi como tener estrategias y politicas nacionales
que fortalecieran la iniciativa.

e Tomar medidas para aliviar la deuda externa.

e Tratar cuestiones “sistémicas”: fomento de la coherencia y cohesion de los sistemas
monetarios, financieros y comerciales internacionales en apoyo del desarrollo.

e Mantener los compromisos mediante una alianza.

El entonces Secretario Ejecutivo de CEPAL, José Antonio Ocampo (2002, abril.
Columna de opinién), afirmé que estos compromisos fueron adquiridos durante un punto de
inflexion en las tendencias decrecientes de AOD que se intentaba revertir. Aunque la Unidn
Europea y Estados Unidos afirmaron su compromiso con las metas de AOD y algunos paises de
Europa ya cumplian, en opinion del secretario, slo se lograria alcanzar tres quintas partes del
monto en la Unién Europea y una quinta parte en EUA. En el Consenso de Monterrey se enfatizo
que "las asociaciones entre donantes y receptores deben basarse en el reconocimiento de que los
paises deben identificarse con los planes de desarrollo y hacerse cargo de su direccion”
(Organizacién de las Naciones Unidas. Conferencia Internacional sobre la Financiacién
Internacional para el Desarrollo. 2002, marzo 1. Parr. 40). La responsabilidad por protagonizar
los cambios que llevarian a la AOD a alcanzar el nivel deseado estaba en los paises receptores
de ayuda.

Para alcanzar la arquitectura financiera internacional que permitiera cumplir las metas
“sistémicas”, era necesario coordinar politicas macroeconémicas, acciones regulatorias y
extender “progresiva y voluntariamente, codigos y estadndares internacionales relativos a
capitales privados” en opinion de José Antonio Ocampo (2002, abril. Columna de opinidn),
quien también afirmé que algunas propuestas del grupo Zedillo, como pensar en el concepto de
"bienes publicos globales" y aumentar las asignaciones de Derechos Especiales de Giro
quedaron relegadas. Segun el primer informe de ODM en México (Gobierno de la Republica.
Gabinete de Desarrollo Humano y Social. 2005. P.5) la Cumbre de Monterrey y la de
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Johannesburgo (una Cumbre de la ONU realizada en 2002 en Johannesburgo, Sudafrica sobre
desarrollo sostenible) sirvieron para afirmar el compromiso alrededor del octavo objetivo:
fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

El primer antecedente de la historia de los ODM en México proviene del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (Fuentes, R & Montes, A, 2003). Produjo un estudio de caso
sobre México en el nivel sub-nacional. En el reporte hay un diagndstico de los indicadores y su
progreso con respecto a las metas de la Declaracion. También observaba la convergencia entre
diferentes regiones del pais con respecto a los ODM.

De acuerdo con Gabriel Rivera Conde (2016) el primer indicio de respuesta de México
a la Declaracion del Milenio, ocurrié en 2004, cuando Fox cred un grupo intersecretarial y
multidisciplinario para calcular una primera version de indicadores que sirvieron para elaborar
un informe en 2005. EI portal del Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (Consultado en 2017), informa que, aunque se tratd de adecuar los indicadores a los
propuestos por la ONU, fue necesario reformularlos y elegir algunos adicionales. Estos
indicadores fueron llamados Propuestos por México y Metas Mas alla del Milenio. De acuerdo
con la informacion del portal, en efecto, a partir de estas definiciones fueron elaborados los
primeros dos informes de México sobre ODM (en 2005 y 2006). La Tabla 5 explica en qué
consistio cada definicion de indicador y qué porcentaje representan del total de estadisticos
reportados por México.
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Tabla 5. Indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México.

Indicadores de los ODM en México

. o o Porcentaje de

Indicadores de lalista oficial de la  Fueron reportados en la forma establecida por la

ONU ONU S0

Indicadores calculados utilizando fuentes de
Indicadores reformulados informacidn alternativas porque las recomendadas 13%
por la ONU no estaban disponibles

Indicadores calculados con una metodologia

. 8%
nacional, que complementan los de la ONU ’

Indicadores propuestos por México

Indicadores calculados con una metodologia
nacional, adicionales a los propuestos por la ONU
respecto a temas en los que México ya habia
alcanzado la meta fijada para 2015

Metas Mas Alla del Milenio 27%

Fuente: elaboracion propia con informacion de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. CTESIODM. 2011y
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2014.

La Ley General de Desarrollo Social, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de enero de 2004 (Cémara de Diputados del H. Congreso de la Union. Secretaria General.
Secretaria de Servicios Parlamentarios, 2004, enero 20), mediante la Secretaria de Desarrollo
Social, cre6 la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social para coordinar acciones del
Ejecutivo Federal y “garantizar la integralidad en el disefio y ejecucion de la Politica Nacional
de Desarrollo Social”. La Comision estd integrada por los titulares de Desarrollo Social,
Gobernacion, Hacienda y Crédito Publico, Educacion Pablica, Salud, Medio Ambiente y
Recursos Naturales, Energia, Economia, Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién, Comunicaciones y Transportes, Funcion Publica, Trabajo y Prevision Social,
Reforma Agraria, y Turismo. Esta Comision estuvo a cargo del seguimiento y evaluacion de los
ODM (Rodriguez Barcel6, 2011).

Durante los afios 2000 al 2005 las organizaciones encargadas de dar seguimiento a los
compromisos relacionados con ODM fueron, como lider, la Presidencia de la Republica,
mediante el Gabinete de Desarrollo Humano y Social, el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), mediante la Direccion General Adjunta de Vinculacion con la Oficina de
Presidencia y el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), mediante su Secretaria General

83



(op. cit.). Gabriel Rivera (2016) considera que el involucramiento de CONAPO e INEGI
respondi6 a una necesidad de crear e institucionalizar un mecanismo permanente de
coordinacién que pudiera trascender los cambios entre sexenios y los cambios politicos.

El Gabinete de Desarrollo Humano y Social de Vicente Fox?, la Comision
Intersecretarial de Desarrollo Social, la Oficina de la Presidencia para las Politicas Publicas y la
ONU (representada por Thierry Lemaresquier, el Coordinador Residente del Sistema de
Naciones Unidas en México), estuvieron a cargo de la preparacion del primer informe sobre
ODM en 2005, en ocasion de la presentacion del primer informe general de Naciones Unidas
sobre ODM. El informe mexicano fue planteado como un diagndstico y un “punto de partida”
para la adopcién de los objetivos en el gobierno federal, los gobiernos estatales y locales, entre
la iniciativa privada y la sociedad civil (Gobierno de la Republica. Gabinete de Desarrollo
Humano y Social. 2005 p. 8). El informe dice: “los compromisos resultantes [de la Declaracion
del Milenio] no se ajustan a la medida de un pais en especial, sino que reflejan el comin
denominador de todos. Visto de otra forma, los Objetivos de Desarrollo del Milenio constituyen
estandares basicos, no un punto definitivo de llegada” (p. 18).

El informe sefialaba que los ODM eran compatibles con la “filosofia” y accién del
Gobierno Mexicano que concibe a la pobreza como una realidad multidimensional que va mas
alla del ingreso y que puede entenderse en términos de creacion de capacidades en los individuos
y oportunidades para usarlas (p. 16). Afirm6 que los ODM eran compatibles con el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, con sus planes, programas, politicas y con sus cuatro
criterios: Inclusion, Sustentabilidad, Compatibilidad y Desarrollo Regional. El informe dice que
el PND 2001-2006 y la Declaracion del Milenio coincidian particularmente en la necesidad de
establecer un acuerdo basico sobre las prioridades de desarrollo en el largo plazo y trascender
periodos de gobierno (p. 16).

El equipo que redactdé el informe, destacd que el “principal testimonio” de la
“coincidencia de visiones” entre la Declaracion del Milenio y la politica social mexicana era la

estrategia de desarrollo humano y social Contigo, cuyos objetivos eran otorgar beneficios

28 Miembros: Ana Teresa Aranda Orozco, Francisco Javier Salazar Saenz, José Luis Luege Tamargo, Francisco
Javier Mayorga Castafieda, Reyes S. Tamez Guerra, Julio Frenk Mora, Abeladro Escobar Prieto, Patricia Espinosa
Torres, Fernando Flores y Pérez, Enrique Moreno Cueto, Cristébal Jaime Jaquez, Xdchitl Galvez Ruiz y Victor
Hugo Flores Higuera.
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sociales esenciales, disminuir la pobreza, evitar su transmision generacional y acelerar el
desarrollo humano para detonar el crecimiento econémico (p. 16).

Con respecto al cumplimiento de cada meta, el informe decia que México tenia avances
importantes porque habia politicas y programas dirigidos a mejorar la situacion de la poblacion
en todos los ambitos de la Declaracion. EIl Objetivo 1: reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 dolar por dia medido con su poder de
paridad de compra (PPC), habia sido alcanzado. De acuerdo con el equipo redactor, el porcentaje
de la poblacion viviendo bajo esta linea de pobreza pas6 de 10.8 por ciento a 4.1 por ciento entre
1989 y 2002. A partir de otras medidas de pobreza, dice el informe, ésta no ha sido erradicada
(p. 17).

La meta del segundo Obijetivo: universalizar la cobertura de la educacion primaria. El
informe dice que entre 1990 y 2005, tanto la tasa neta de matriculacion en primaria, como la
tasa de alfabetizacion de jovenes de 15 a 24 afios eran préacticamente universales (99.4 y 97.3,
respectivamente). Sin embargo, era necesario extender esta cobertura a los estados (p. 17).

Segun este documento, la brecha de género habia desaparecido en todos los niveles
educativos, aunque persistian desigualdades en participacion en la actividad econdmica, en el
acceso a recursos, y en las decisiones politicas, ademas de que detectaban la persistencia de
violencia contra la mujer. Con respecto a los objetivos 4, 5y 6, el informe menciona que la
mortalidad en menores de cinco afios se habia reducido de 44.2 a 25 defunciones por cada mil
nacimientos entre 1990 y 2003; aunque, la meta de 14.7 estaba lejos igual que la tasa de
mortalidad materna por cada 100 mil nacimientos, que en el mismo periodo se redujo de 89 a
65.2, con lo que la meta de 22.2 estaba lejana (op. cit.).

El informe dice que México estaba practicamente libre de paludismo y que habia llevado
a cabo acciones para avanzar en la disminucién de personas que con VIH/SIDA y tuberculosis.
Con respecto al medio ambiente, fueron reportados “resultados mixtos”. Por un lado, la
superficie forestal habia disminuido de 36.6 a 32.8 por ciento del territorio entre los afios de
1993 y 2000. Por otro lado, las Metas relativas al abastecimiento de agua y cobertura de
saneamiento habian mostrado mejorias significativas (op. cit). México, habia tenido una
actuacién “muy solida a nivel regional” especialmente a partir de la organizacion de la
Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, en Monterrey, en marzo de

2002. De acuerdo con el documento, esto indicaba compromiso con el Objetivo 8 (p. 18).
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Las Metas Mas alla del Milenio e indicadores agregados a los ODM, fueron establecidas
porque habia una necesidad de “establecer compromisos adicionales, mas adecuados para la
realidad del pais” (op. cit.). Asi con respecto al objetivo 1, la meta adicional fue reducir a la
mitad, entre 1990 y 2015, la pobreza alimentaria (20.3% de los mexicanos la padecian en 2002).

El primer informe de México coincidié con el primer informe mundial de los ODM y
con la publicacién del documento “Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad
y derechos humanos para todos” de Kofi Annan (Naciones Unidas. Asamblea General. 2005,
marzo 21. A/59/2005%), un reporte de progreso de los primeros cinco afios de ODM en el
mundo. El reporte instaba a todos los paises a adoptar una estrategia nacional para alcanzar los
objetivos para el 2015. Recomendaba otras medidas de la agenda de la ONU relacionada con la
deuda y el cambio climatico, seguridad, mantenimiento de la paz, democracia, Derechos
Humanos y reformas a la Asamblea General, el Consejo Econdmico y Social y el Consejo de
Seguridad. Las medidas iban acompariadas de solicitudes de fondos para apoyar algunas causas.

En un andlisis realizado por Gabriel Rivera Conde (2016. P. 92) hay un reconocimiento
de que, al inicio del periodo de vigencia de los ODM hubo cumplimiento “inercial” de las metas
en su primera década. Sostiene que, aunque el pais impulsé politicas publicas alineadas con los
objetivos éstas no fueron especificamente disefiadas para cumplir las metas internacionales. En
el documento que produjo el Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio para persuadir a la Junta de Gobierno de INEGI de incluir
en el Catalogo Nacional de Indicadores algunos relacionados con ODM (2011), afirman que, a
falta de un mecanismo de coordinacion, el seguimiento se llevé a cabo de manera dispersa (p.
7).

En 2006, la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social autorizo la creacion de un
grupo de trabajo para monitorear y evaluar los indicadores y las acciones pertinentes para el
cumplimiento de los objetivos y para integrar otro informe (Gobierno de la Republica. Gabinete
de Desarrollo Humano y Social. Comision Intersecretarial de Desarrollo Social. 2006). Tal
informe también fue producido por la ONU vy por el Gabinete de Desarrollo Humano y Social
de Presidencia con datos del Conteo de Poblacién y Vivienda 2005 y de otras encuestas de
ingreso, gasto, empleo y salud (p. 5).

En el informe, Vicente Fox menciona que hubo avances en la reduccion de pobreza

extrema, que casi hay cobertura universal en educacion primaria y que el analfabetismo habia
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sido eliminado. Reconoce un rezago con respecto a la reduccién de mortalidad materna.
Menciona que en 2005 el Gabinete Social de México y la ONU convocaron a un Ciclo de
Seminarios en diversas instituciones académicas sobre desarrollo social. Reporta resultados de
un diagnostico de cumplimiento de los ODM entre grupos indigenas y un resumen de resultados
de la Consulta Nacional sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio, de la ONU (realizada a
principios de 2006), que consistié de entrevistas y diagnosticos cualitativos. Fox afirma que
todo esto podia ser un punto de partida para generar acuerdos nacionales y “definir Metas de
desarrollo que respondan mejor a nuestra realidad [...] a la construccion de una perspectiva de
desarrollo de largo plazo.” (p. 5).

El entonces presidente electo Felipe Calderdn, también estuvo comprometido con el
informe, describié a los ODM como producto de la responsabilidad de las naciones y de la
viabilidad de generar acuerdos en la diversidad. Enfatiz6 que los ODM servirian para generar
mas transparencia y rendicion de cuentas y que podian ayudar a construir una agenda de
desarrollo consensuada (p. 8).

La Comisidn Intersecretarial de Desarrollo Social (2006) afirmé que habia reduccion de
pobreza, pero no por los compromisos de la Declaracién del Milenio sino parcialmente por el
entorno macroecondmico y fiscal sano, disciplina fiscal, impulso al mercado crediticio y por
transferencias condicionadas. Mencionaron medidas y politicas publicas con respecto a los
ODM, pero ninguna como respuesta concreta a los objetivos. Por el contrario, afirmaron que es
necesario “consensuar metas que sean mas acordes a una nacion de ingreso medio como México.
Los ODM son una oportunidad para plantear una agenda de desarrollo que incorpore nuestros
principales retos y problemas, asi como las estrategias para darles solucion” (p. 23). El informe
tiene afirmaciones como: “La Meta 3 asociada a la equidad de género y la autonomia de las
mujeres es otro ejemplo de la necesidad de definir metas mas relevantes” (op. cit.). Sugiere
establecer objetivos del milenio politicos, con metas relacionadas con acuerdos, “reingenieria
institucional”, democratizacion y redistribucién de recursos y de poder entre los actores sociales
(op. cit).

Gabriel Rivera (2016. p. 90) afirma que la continuidad en el cumplimiento de los ODM
fue interrumpida por el cambio entre las administraciones de Vicente Fox y Felipe Calderdn. El
responsable por el seguimiento en las negociaciones e implementacion de los ODM, asegura
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que el grupo de trabajo creado por Fox fue disuelto y que los ODM dejaron de ser una prioridad
para la Comision Intersecretarial.

Los compromisos sobre ODM fueron generados a la par de la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, distinto de los anteriores en que consideraba la
implementacion del Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del
Desempefio en toda la Administracion Publica Federal (y la eventual incorporacion del gasto
federalizado) mediante la definicion de metas, la elaboracion de indicadores, el reconocimiento
de corresponsabilidad entre diferentes dependencias y una mayor demanda por transparencia
(Camara de Diputados. LX Legislatura. 2007. CEFP/096/2007). Estas dos herramientas, serian
incorporadas en procesos iterativos de toma de decisiones y serian los medios para conseguir
mayor transparencia y rendicién de cuentas en el gasto publico, aumentar su eficiencia y asi
reservar una mayor proporcion al desarrollo social y econdmico (Estrategia 1.3. p. 94).
Generarian incentivos para que la APF cumpliera con sus metas mediante modificaciones
estructurales a los procesos de planeacion, programacion, aprobacion y ejercicio presupuestario
y su subordinacion a resultados de desempefio mostrados por el sistema de evaluacion
(Estrategia 4.4. p. 288). Esta tendencia puede fortalecer la premisa del profesor David Hulme
(2010) de que los ODM satisficieron una demanda por gestion para resultados en el mundo de
la asistencia oficial para el desarrollo.

Es preciso destacar que, en julio de 2009, el estado de Chiapas aprob6 una reforma a su
Constitucion en la que explicitamente define como asunto prioritario alinear las leyes, politicas
publicas y el presupuesto a los ODM. Actualmente el cumplimiento de los ODM mediante la
adaptacion de los programas sociales a estos estandares es norma superior (Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de Chiapas. (1921, febrero 5. Ultima reforma el 17 de noviembre
del 2010).

De acuerdo con el Informe de los ODM de 2010 (Presidencia de la Republica, 2010), en
el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México establecié indicadores y metas concretas
para avanzar en el cumplimiento de los objetivos. Sin embargo, en el PND no hay méas que una
sola referencia a ellos. El plan habla acerca de metas de desarrollo, pero éstas parecen definidas
de manera enddgena. Los ejes estratégicos tienen coincidencias con el esquema ODM, pero no

es posible afirmar que su definicion pertenece a una légica exdgena.
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Posteriormente, INEGI puso a disposicion de la ciudadania un sistema de informacion
de los ODM en el sitio www.metasdelmilenio.inegi.gob.mx/artus/eis/portalmm/index.asp para
publicar la informacion estadistica y para fungir como mecanismo para que las dependencias
reportaran datos actualizados e informacién metodoldgica. La pagina ya no esta en
funcionamiento.

La Direccion General Adjunta de Vinculacién de la Oficina de Presidencia dejo de
funcionar, por lo que la Secretaria General de CONAPO asumid la responsabilidad de informar
a la ONU sobre el estado de los indicadores al 2008 en el 42 Periodo de Sesiones de la Comision
de Poblacion y Desarrollo. El sitio web fue abandonado.

De acuerdo con informacién difundida en el portal
www.objetivosdedesarrollodelmilenio.org, el sitio de comunicacién oficial sobre ODM, en
2010, la Oficina de la Presidencia de la Republica (OPR), propuso a la Junta de Gobierno del
INEGI crear un Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacién de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2017), autbnomo pero
supeditado a la autoridad y normas del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografia
(SNIEG), una organizacién cuyos datos son oficiales y de uso obligatorio, formada por cuatro
subsistemas cuyo fin es integrar y difundir informacion y datos oficiales (SNIEG, 2017).

El Comité fue creado en el marco de transformaciones organizacionales mas profundas
en el funcionamiento de la administracién pablica, de manera posterior a la entrada en vigor de
la Ley del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geogréafica (Presidencia de la
Republica. Diario Oficial 2008, abril 16. Articulo 8), una ley originada por la reforma de 2006
que otorgo6 autonomia al INEGI y lo desvincul6 de la Secretaria de Hacienda.

La creacion del CTESIODM fue anunciada en el Acuerdo de la Junta de Gobierno del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia por el que se admite el Programa Nacional de
Estadistica y Geografia 2010-2012 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Junta de
Gobierno. Diario Oficial de la Federacion. 2012, diciembre 6). El sustento de la creacion de este
drgano con carécter permanente fue la fraccion 111 del Articulo 8, los Articulos 31y 32 y la
fraccion VI del Articulo 77 de la Ley del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y
Geografica. La Figura 2 muestra la l6gica organizacional del CTESIODM.
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Figura 2. Ldgica organizacional del Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio

INEGI

Consejo Consultivo
Nacional del SNIEG

SNIDS — Comité
Ejecutivo

CTESIODM

Otros
subsistemas

Presidencia,
CONAPO y
otras
unidades del
Estado

Fuente: elaboracion propia con informacion de sitio web de SNIEG, consultado en 2017.

El CTESIODM depende del SNIEG, que tiene cuatro Subsistemas, el de Informacién
Econdmica, el de Informacion Geografica y Medio Ambiente, el de Gobierno, Seguridad
Pablica e Imparticién de Justicia y el de Informacién Demografica y Social, al cual pertenece el
Comité Especializado del Sistema de Informacién de los ODM vy ante cuyo Comité Ejecutivo
debe rendir cuentas. El CTESIODM fue dividido en mesas de trabajo tematicas, cada una
liderada por determinadas Unidades del Estado, responsables de revisar y deliberar, en conjunto
con Presidencia, INEGI y CONAPOQO, acerca de los datos y metadatos necesarios para cada
indicador (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Comité Técnico Especializado del
Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2011, noviembre 29, p. 8).

El CTESIODM estaba encabezado por la Oficina de Presidencia de la Republica, sus
Vocales y titulares de Secretariado Técnico y de Actas eran respectivamente INEGI vy
CONAPO. Participaban, ademas, las Secretarias de Salud (SS), del Trabajo y Previsién Social
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(STPS), de Desarrollo Social (SEDESOL), de Educacion Publica (SEP), de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), de Relaciones Exteriores (SRE) y de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), asi como la Comision Federal de Telecomunicaciones
(COFETEL), el Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), y el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES). Como Invitados
Permanentes, asistian la Secretaria de Energia (SENER), la Agencia Mexicana de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), el Instituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE)
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). La mayoria de estas
organizaciones participaban en la definicion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas
relacionadas con los ODM (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Sistema de
Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Consultado en 2017). La Tabla 6

muestra por cuantos indicadores eran responsables las dependencias méas involucradas en este

sistema.

Tabla 6. ODM en el CTESIODM por Unidad del Estado responsable

Objetivos de Desarrollo del Milenio

. { indi I
Unidades del Estado Numero de indicadores por los que
eran responsables

COFETEL 3
CONAPO 5
INEGI 2
SEDESOL 10
SEMARNAT 9
SEP 20
SS 26
STPS 5

S L w

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2011, noviembre 29.

De acuerdo con el Programa de Trabajo del CTESIODM de 2010, el Comité fue creado
para resolver un problema de falta de coordinacion institucional con respecto a los ODM vy falta
de coherencia metodoldgica para integrar la informacién de ODM en el pais, monitorearlos,
alinearlos al funcionamiento del SNIEG y del Subsistema Nacional de Informacion
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Demogréfica y Social (SNIDS) asi como a contar con un sistema que sirviera a la “planeacion
del desarrollo nacional” (p. 2).

Asi, el CTESIODM debia encontrar fuentes de informacién, definir metodologias y
aspectos técnicos para cada meta, integrar y mantener actualizados los estadisticos necesarios
para generar los indicadores, elaborar y presentar los informes de avances (este Comité fue
responsable por la elaboracion de los informes de 2010, 2013 y 2015), actualizar el sitio web,
presentar las series histdricas que sirven como insumo, los datos de indicadores, metadatos y el
calendario de actualizacion de cada indicador (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Consultado en 2017). Debia
coordinar la participacion interinstitucional para actualizar periédicamente los indicadores y
concertar acciones con autoridades locales. La informacion producida por estos trabajos serviria
para disefiar y evaluar politicas publicas orientadas al cumplimiento de los objetivos (Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia, 2014. 33/V1/2014 p.2). La integracion del CTESIODM
implicaba que los indicadores de ODM serian eventualmente revisados, ajustados y aprobados
para ser parte del Catalogo Nacional de Indicadores (Rodriguez Barcel6, 2011). EI CTESIODM
también debia promover entre los coordinadores de las Unidades del Estado, el conocimiento y
la aplicacion de las normas técnicas y disposiciones de caracter general y ayudar en su
elaboracion o revision.

El CTESIODM debia presentar informes anuales ante la Junta de Gobierno del INEGI y
semestrales sobre la ejecucion de su calendario de sesiones (dos por afio) y plan de trabajo ante
el Comité Ejecutivo del Sistema Nacional de Informacion Demogréfica y Social (CESNIDS).
Esto, al amparo las reglas de los Comités Especializados de los Subsistemas Nacionales de
Informacion (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2014. 33/V1/2014 P.2).

El Comité Especializado registraria sus actividades para los programas anuales y
multianuales de estadistica y geografia (PAEG), los instrumentos operativos del SNIEG que
delimitan las actividades especificas asignadas a las Unidades del Estado (UE) de cada Comité
Técnico anualmente para contribuir a alcanzar la misién, vision y metas estratégicas del SNIEG
y al logro de metas del Programa Nacional de Estadistica y Geografia (PNEG), asi como al Plan
Nacional de Desarrollo (PND) correspondiente (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografia. Consultado en 2017).
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El PAEG detalla actividades generales alineadas con el PNEG y deriva actividades
especificas (Ae) que debe realizar cada Subsistema y Unidad del Estado y el INEGI como
Unidad Central Coordinadora del Sistema y genera, como resultado de su ejecucion, la
actualizacion de la Informacion de Interés Nacional, actualizacion de indicadores clave,
integracion de indicadores al Catalogo Nacional de Indicadores y cambios en normas técnicas.

El PAEG, ademas, proporciona lineamientos para elaborar un informe de ejecucién que
es presentado ante el Ejecutivo Federal y el Congreso de la Union, muestra cadenas causales
desagregadas por UE con fechas y datos (op. cit). Es un sistema de planeacién y monitoreo anual
que muestra el progreso medido como porcentaje de Ae cumplidas (fluctuaban entre 8 y 15), si
hay incumplimiento, las razones del mismo, las Unidades del Estado que participaron en cada
actividad y, en su caso, con qué OIGs se ha coordinado el personal especializado en ODM de
INEGI, asi como la cantidad de reuniones que sostuvo el CTESIODM vy sus actividades
detalladas. La logica programéatica del CTESIODM v el trabajo realizado con respecto a los
indicadores puede conocerse también mediante los Informes de Actividades y Resultados de
INEGI, en los Informes del Consejo Consultivo Nacional del SNIEG, todos citados abajo.

En los Informes Anuales de INEGI desde 2010, el afio de constitucion del CTESIODM,
hay datos puntuales sobre acciones conducentes a alcanzar su objetivo, sobre su composicién y
las areas de cada dependencia que formaban parte del sistema. En general, debian presentar
informes semestrales de la ejecucion de su programa de trabajo al Comité Ejecutivo del
Subsistema Nacional de Informacion Demogréafica y Social, sesionar dos veces al afio e informar
ahi acerca de avances en su plan de trabajo (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2014,
3%V1/2014). Informaban sobre el nimero de reuniones que sostenia anualmente, la realizacion
de Seminarios y capacitaciones, las actividades de integracion, analisis e investigacion para
integrar bases de datos, la implementacion de estandares técnicos internacionales para estas
actividades, la elaboracion de informes pais, la actualizacién del portal de internet que sirvié
para difundir los estadisticos, las propuestas para los ODS y la relacion con Presidencia de la
Republica y la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID). En los informes se describe la cooperacion entre INEGI e OlIGs como CEPAL,
Banco Mundial, EUROSTAT, BID, Unién Europea, 6rganos del sistema ONU y cooperacién
bilateral con, por ejemplo, Italia, Colombia y paises de Centroamérica (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia. Informe 2012. Actividades y resultados, 2012, pp. 296, 355).
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También reportaban acciones especificas de tipo técnico, como la elaboracion de “un
modelo logistico y un modelo lineal por partes para estimar las proporciones de la poblacion
que dispone de agua entubada y drenaje 1990-2008, el calculo del indicador de oportunidad de
registro de los nacimientos del afio 2008 y la actualizacién de su modelo (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia. Informe 2015. Actividades y resultados. 2015).

En general, los informes de INEGI mencionan que el CTESIODM sirvi6 para promover
al instituto como integrador de datos para los informes ante la ONU y que participé activamente
en la definicion de indicadores. Mencionan que hubo coordinacion con las instituciones
involucradas para actualizar periédicamente la informacidn sobre los objetivos.

En el Informe 2011 del Consejo Consultivo Nacional del SNIEG hay informacion de
que los 6rganos colegiados del SNIEG propusieron a la Junta de Gobierno indicadores para
conformar el Catalogo Nacional de Indicadores (CNI) a partir de la lista de ODM. El 22 de
diciembre del 2011, se publico en el Diario Oficial, la inclusién de 38 indicadores de la lista
ODM en el CNI. En este informe aln se instaba a que México garantizara una medicion mas
completa de los indicadores Utiles para contribuir a los ODM (SNIEG, 2011. p. 4).

La inclusion de los indicadores en el Catalogo implica que éstos debian servir para
monitorear los objetivos estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo, y no de forma exclusiva.
También debian servir para sustentar el disefio y la evaluacion de politicas publicas nacionales,
servir al Estado para cumplir con sus compromisos internacionales y ser compatibles con la
normatividad aplicable a INEGI y SNIEG (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacién de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, 2011, noviembre 29. p. 11), esto también implicaba coordinacion con diferentes
Unidades del Estado para obtener y actualizar metadatos. Asi, la inclusién de los ODM en el
CNI fue percibida como una manera de atender los compromisos internacionales de México.

El proceso de inclusion de los indicadores implicé una revision de las prioridades
compatibles del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 y que se mostraran los indicadores que
ya estaban en uso, las Unidades del Estado responsables por ellos, las fuentes de metadatos, la
periodicidad y los algoritmos necesarios para producirlos. Numerosas coincidencias de los
indicadores del sistema ODM fueron encontradas con respecto a algunos ya existentes en cada
sector, a ejes especificos del PND, sus grupos, temas y objetivos. También con respecto a
programas nacionales, como el Programa Nacional de Poblacion 2008-2012, por ejemplo; a
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programas sectoriales, especialmente el de Salud 2007-2012, programas especiales (por
ejemplo, el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sostenible 2007-2012 para
el cual importaba la tasa de crecimiento del PIB por persona ocupada), compromisos
previamente adquiridos por el Estado mexicano, en la ONU o mas alla de ella, coincidencias
con la agenda nacional y recomendaciones de organismos internacionales (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Comité Técnico
Especializado del Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2011,
noviembre, 29. Pp. 16-91). En 2013 fueron agregados mas indicadores al catalogo (p. 218).

De acuerdo con Rivera Conde (2016), el mayor valor del CTESIODM fue proveer cierta
estabilidad y continuidad para los objetivos al estar dentro del SNIEG. Su hip6tesis puede ser
respaldada porque al estar el Comité subordinado a los mecanismos de planeacién del SNIEG,
tendria monitoreo y evaluacion constante. El portal de los ODM afirma que el trabajo
interinstitucional del Comité sirvi6 para responder al compromiso de los ODM y para identificar
oportunidades de mejora con respecto a la generacién de estadisticos e insumos para definir y
evaluar politicas publicas.

En 2010, México publico otro informe ante la ONU (Presidencia de la Republica, 2010)
en el que se especifican las coincidencias entre las metas del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 y los ODM y con los cuatro ejes de la politica social del gobierno federal. La Presidencia
de la Republica explicé el funcionamiento de 36 politicas plblicas y programas sociales en
operacién desde afios anteriores y cuyo disefio no respondié a la agenda de la ONU. Con
respecto al avance en las metas, mencionaron que hay avances a pesar del contexto de crisis
economica.

También en 2010, Transparencia Mexicana y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo realizaron una investigacion mediante el sistema de informacion de su Iniciativa para
el Fortalecimiento de la Institucionalidad de los Programas Sociales (IPRO)?, el cual incluia a
825 programas sociales de 7 dependencias federales del pais y de 26 entidades federativas (las
cuales brindaban informacion de manera voluntaria). Compararon las metas de los programas

con los ODM para conocer el grado en que estaban relacionados (Transparencia Mexicana &

29 El objetivo de IPRO es contribuir a reforzar los criterios de proteccion de los programas sociales mediante la
creacion de una plataforma de informacion publica, neutral e independiente, que establezca una serie de atributos
y criterios minimos de institucionalidad de la politica social (Transparencia Mexicana & Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2010).
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Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2010) y encontraron que de los 825 programas
sociales registrados en IPRO, el 86% tenia metas similares a uno 0 mas de los ODM. EI 63.5%
estaba vinculado con el ODM 1, erradicar la pobreza extrema y el hambre y 33.7% con el 3,
promover la equidad de género y el empoderamiento de la mujer. Con respecto a la mortalidad
materna, habia coincidencia en el 22% de casos. EIl ODM que mostré6 menos coincidencia con
las metas de programas sociales en México fue el de formar una alianza mundial para el
desarrollo.

El estudio especifica que la mayoria de los programas sociales no tenian como propdsito
especifico cumplir algin objetivo, Unicamente encontraron similitudes. Aclaran que
probablemente el nivel de incidencia de ODM en los programas, medido como definicién de
metas de manera exogena, fue variable y quizd nulo en programas con poca cobertura
poblacional, bajo presupuesto y corta duracion (op. cit).

En 2011 el CTESIODM (Blog de la Presidencia de la Republica, consultado en 2017)
puso en funcionamiento una herramienta informética que adn esta en la red con un calendario
de actualizacion de indicadores para el 2018. El portal
www.objetivosdedesarrollodelmilenio.org.mx sirve para presentar toda la informacion
relacionada con los ODM, los informes nacionales e internacionales, los indicadores
desagregados por region, metadatos, mapas tematicos, series histdricas, etcétera.

Rivera (2016) precisa que el SIODM es una herramienta publica Unica que sirvié para
monitorear y evaluar las politicas de desarrollo, que favorecié la transparencia, la rendicién de
cuentas y el acceso a la informacion al tiempo que “despertd un nuevo interés por los objetivos
y por la Agenda de Desarrollo Sostenible” (p. 91).

Para Rolando Rodriguez Barceldé (2011), el presidente del CTESIODM durante el
periodo de Calderdn, el comité permitié institucionalizar el monitoreo al permanecer lejos de
los vaivenes politicos y por su caracter técnico. Lo califica como una experiencia exitosa de
coordinacion. Afirma que el seguimiento a los ODM permitié realizar un diagndstico sobre
desarrollo humano Sostenible en México.

Rodriguez (2011) afirma que si hubo acciones especificamente planeadas para impulsar
el logro de los ODM con respecto, por ejemplo, a la reduccién de la mortalidad materna, cuyo
indicador fue uno de los menos avanzados al final del periodo de ODM. Aungue no hay

evidencia en el informe de ODM de 2010 (Presidencia de la Republica. 2010) acerca de esto, es
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cierto que hubo un ejercicio de diagndstico, de deteccion de politicas publicas para resolver
problemas relacionados con mortalidad materna y un analisis de causas por las cudles el
indicador no tuvo avances tan importantes como otros de 1990 a 2010.

Rivera (2016) coincide con que el CTESIODM fue clave para dar continuidad al
monitoreo de los objetivos. Afirma que a menos de tres meses de la toma de posesion del
Presidente Enrique Pefia Nieto el Comité comenzé actividades y prepard un informe que fue
sucedido por uno mas en 2015 (Presidencia de la Republica, 2010, 2013, 2015) y uno en 2014
ante el Foro Politico de Alto Nivel del Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas
(Presidencia de la Republica, 2014).

Con el cambio de administracion, Rolando Rodriguez dejo de ser presidente del
CTESIODM vy le sucedié Gabriel Rivera Conde y Castafieda. Como Coordinador de la Oficina
de Presidencia, qued6 Aurelio Nufio Mayer y Thierry Lemaresquier, el Coordinador Residente
de la ONU habia sido sustituido por Marcia de Castro. Una de las primeras responsabilidades
de este equipo era preparar el Informe 2013 de los ODM.

Con respecto a la actividad parlamentaria, en 2012, el Diputado Juan Jesus Aquino
Calvo, del Partido Accion Nacional, representante del estado de Chiapas, solicito la creacion de
una Comision especial para dar seguimiento al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (Cadmara de Diputados. LXVII Legislatura, 2012, octubre 11. Gaceta Parlamentaria No.
3622-111). EI 30 de abril del 2013, la Senadora Laura Angélica Rojas Hernandez del Grupo
Parlamentario del PAN, exhorto a la Junta de Coordinacién Politica del Senado para promover
con la Camara de Diputados la creacion de una comision bicameral para seguir el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y participar en la definicion de la agenda global para
los Objetivos Post 2015 (Senado de la Republica. LXIII Legislatura. 2013, abril 30).

La Comision Especial de Seguimiento al Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio inici6 trabajos en abril del 2013 (Camara de Diputados. LXVII Legislatura, 2013,
abril, 3. Comunicacion Social. Boletin No. 1232). Estaba formada por 5 diputados del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), 3 del Partido Accién Nacional (PAN), 2 del Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), 1 del Partido Verde Ecologista Mexicano (PVEM) y 1 de
Movimiento Ciudadano (MC). La Comision fue presidida por Juan Aquino del PAN. Su Plan
de Trabajo 2013-2015 fue presentado el 12 de noviembre del 2013 (C&mara de Diputados.
LXVII Legislatura, 2013, noviembre 11). En su primer informe (Camara de Diputados, LXII
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Legislatura. Comision Especial para dar seguimiento al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, 2013, 1 de abril al 30 de septiembre) afirman que realizaron reuniones
con representantes del gobierno federal, de organizaciones de la sociedad civil y del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo en México, en las cuales se lograron vias de coordinacién
para implantar formas de llevar un mejor registro de los avances de los indicadores de los ODM
en los &mbitos federal, estatal y municipal. Informan que solicitaron al gobierno federal, por el
Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de los ODM, que se informe de los
avances y medios para cumplir las metas establecidas. También mencionaron que celebraron
una reunién con integrantes del Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, representantes de la ONU en México y funcionarios de
alto nivel de la Secretaria de Relaciones Exteriores para conocer los avances de los ODM en
México en 2013.

En el siguiente informe (Camara de Diputados, LXII Legislatura. Comision Especial
para dar seguimiento al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2014, 1 de
abril al 30 de septiembre), la Comision Especial de Seguimiento al Cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio afirmé que se reunid con representantes del gobierno
federal, de organizaciones de la sociedad civil y del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo en Meéxico, para continuar trabajando sobre el desarrollo de vias de coordinacion
para la implementacion de formas de llevar un mejor registro de los avances de los indicadores
de los ODM en los &mbitos federal, estatal y municipal. Se reunié nuevamente con integrantes
del Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, representantes de la ONU en México y funcionarios de Alto Nivel de la Secretaria
de Relaciones Exteriores para conocer los avances de los ODM en México en el 2014. Informé
que en noviembre del 2014, presentarian el informe correspondiente a ese afio y que celebraron
dos reuniones ordinarias. En ambos informes manifiestan no haber erogado recursos.

La Comisién estaria enfocada en trabajar en los 125 municipios con menor indice de
desarrollo humano del pais y en realizar reuniones periddicas con distintos especialistas y
autoridades, asi como requerir informacién (Cdmara de Diputados. LXVII Legislatura, 2013,
noviembre 11). ElI marco juridico de creacion de la Comisibn no menciona normas “duras”

especificas sobre ODM.
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En opinién del Diputado Juan Jests Aquino Calvo, del Partido Accién Nacional, quien
propuso la creacion de la Comision Especial sobre ODM en la CAmara de Diputados, los estados
de Chiapas y Coahuila son ejemplos de cémo los objetivos fueron asimilados en las normas y
practicas locales. EI cumplimiento de los ODM quedd estipulado juridicamente en la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de Coahuila de Zaragoza, concretamente en
el Articulo 21, fraccién X1V, el cual menciona que “los titulares de las dependencias del Poder
Ejecutivo, tendran la facultad y obligacion de dictar y ejecutar, programas emergentes para el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo del milenio establecidos por la Organizacion de las
Naciones Unidas” (Congreso del Estado independiente, libre y soberano de Coahuila de
Zaragoza, 2011, noviembre 30). Durante la administracion de Rubén Moreira, el estado
comprometid algunas acciones para cumplir los ODM mediante su Plan Estatal de Desarrollo
2011-2017 (Gobierno Constitucional del Estado independiente, libre y soberano de Coahuila de
Zaragoza, 2012), cre6 un programa especial para el cumplimiento de ODM (Gobierno
Constitucional del Estado independiente, libre y soberano de Coahuila de Zaragoza, 2011) y una
Comision Interinstitucional con el mismo fin (Gobierno Constitucional del Estado
independiente, libre y soberano de Coahuila de Zaragoza, 2012, julio 27).

Una de las primeras acciones de la administracion de Enrique Pefia fue elaborar el
informe 2013 (Presidencia de la Republica. 2013), en el cual incluyeron un reporte del avance
de los objetivos en cada entidad federativa y énfasis en el programa “Cruzada Nacional contra
el Hambre” como la principal politica publica relacionada con ODM asi como otros esfuerzos
de politica econdmica, social y de medio ambiente (p. 11). El Presidente Enrique Pefia, recién
electo, se comprometid a participar en la definicion de la Agenda 2030 y a extender los objetivos
mas alla del 2015. En su Plan Nacional de Desarrollo incluy6 la meta de fortalecer a México
como un actor responsable en la esfera global. La Estrategia 5.1.6 para “Consolidar el papel de
México como un actor responsable, activo y comprometido en el ambito multilateral,
impulsando de manera prioritaria temas estratégicos de beneficio global y compatibles con el
interés nacional”, planteaba como una de sus lineas de accion: “Contribuir activamente en la
definicién e instrumentacion de la agenda global de desarrollo de las Naciones Unidas, que
entrara en vigor cuando concluya el periodo de vigencia de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, en 2015” (Presidencia de la Republica. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. 2013,
mayo 20. P. 104).
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Presidencia de la Republica afirm6 que para el 2013, México habia mejorado en 94% de
los indicadores de acuerdo con la lista de la ONU y que 43 de los 51 indicadores ya mostraban
metas alcanzadas o muy cerca de lo pactado para el 2015 (Presidencia de la Republica. 2013. P.
11). El diagndstico realizado para el informe fue ajustado debido a que Presidencia, CONAPO
e INEGI llevaron a cabo una conciliacién demogréafica para ajustar los estadisticos a las cifras
de poblacion del Censo 2010 y a las proyecciones de poblacién 2010-2050. Esto modifico de
manera marginal el nivel de los indicadores ODM.

En el informe 2013, la Oficina de Presidencia precisa que se ha alcanzado la meta de
reducir a la mitad la poblacién que vive con menos de 1.25 dolares al dia (op. cit.). Tal parece
que, en 2013, se habia olvidado que cuando México se comprometié con la Declaracién del
Milenio, fue necesario ajustar esa meta porque estaba superada desde entonces, de ahi la
necesidad de crear las Metas més alla del Milenio.

Por otro lado, en 2013, el CTESIODM informé que desde la publicacién de la Ley del
SNIEG, INEGI no sélo colabor6 con la ONU gracias al esquema de ODM, en 2013
implementaron el Estandar para el Intercambio de Datos y Metadatos Estadisticos (SDMX) de
la Divisidn de Estadistica de las Naciones Unidas. EI SDMX es usado para alimentar de datos
el proyecto “Country Data” de la ONU, el cual tiene alcance mundial (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia. Informe 2013. Actividades y resultados., 2013, p. 304).

En el informe del 2013 sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Presidencia de la
Republica. 2013), el Gobierno de la Republica afirmé acerca de los retos y prioridades de las
entidades federativas. Al respecto, informaron sobre los cuatro indicadores que estaban cerca
de cumplirse y los que tenian menor avance. Los siguientes graficos ofrecen un panorama de la

situacion.
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Tabla 7. Proporcién de alumnos que comienzan el primer grado y llegan al ultimo grado de ensefianza

primaria, 2012
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.

Tabla 8. Razén entre nifias y nifios en la ensefianza primaria, 2012
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.
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Tabla 9. Tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios, 2011
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.

Tabla 10. Tasa de mortalidad infantil, 2011
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.
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Tabla 11. Proporcion de nifios de un afio de edad vacunados contra el sarampion, 2012
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.

Tabla 12. Razo6n de mortalidad materna, 2011

Meta nacional al 2015: 22.2
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.
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Tabla 13. Tasa de incidencia asociada a la tuberculosis, 2011

Meta nacional al 2015: 15.6
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Fuente: Informe 2013 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México con informacion de INEGI. SIODM.

Es interesante que, mediante la Direccion General de Cooperacion Técnica y Cientifica
de la AMEXCID, la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo,
México liderd la creacion de un grupo regional de apoyo a los ODM. La Secretaria de
Relaciones Exteriores y el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)*® crearon la
iniciativa “Desarrollo de Capacidades Institucionales de los Gobiernos Mesoamericanos para el
Monitoreo y Evaluacion del Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio”
(Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Consultado en 2017,
febrero 09). La iniciativa tuvo estabilidad y en 2014, la agencia co-organiz6 un evento especial
en el marco del 59° periodo de la Asamblea General de Naciones Unidas sobre medicion de la
pobreza multidimensional para la implementacion efectiva de los ODS, pertenecientes a la
Agenda post-2015 (op. cit).

Con ayuda del CTESIODM vy financiado por recursos del Proyecto Mesoamérica del
PNUD, el programa ayudd a crear una Red Mesoamericana de los ODM (RMODM) y mediante
foros, talleres y reuniones periddicas logro facilitar la creacion de grupos de trabajo en cada pais
para transferir metodologias, tecnologia y conocimiento diverso sobre el uso de datos,

30 El Sistema de Integracion Centroamericana esta formado por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Belice, Republica Dominicana y Panama. México es Observador Regional del SICA (Agencia
Mexicana de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo, 2017).
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evaluacion y monitoreo de los objetivos, asi como a impulsar la definicion de la Agenda
Internacional de Desarrollo Post-2015 (op. cit). En 2013, Memoranda de Entendimiento entre
INEGI vy las instituciones receptoras de las herramientas informaticas de Belice y Nicaragua
fueron firmados (op. cit).

La Red Mesoamericana (La Agenda 2030 y la AMEXCID, 2017) reportd haber creado
una filosofia institucional, estructura y estrategia de difusion en su periodo de existencia, afirma
haber capacitado a mas de 100 funcionarios mesoamericanos, haber firmado 8 Memoranda de
Entendimiento (Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. 2017)3,
haber creado dos sistemas de informacién, uno en Republica Dominicana y otro en Costa Rica
y afirmaron haber fortalecido a los comités, comisiones y grupos de trabajo que monitorean los
ODM en Belice, Costa Rica, Republica Dominicana, Honduras y El Salvador. También
organizaron 2 talleres regionales, 5 de asistencia técnica para el componente de monitoreo y
evaluacion, 2 sobre la herramienta informatica y 2 reuniones de la Red de Expertos de monitoreo
de los ODM (op. cit).

En 2014, la Oficina de Presidencia organizd tres seminarios internacionales sobre
inclusion social y econdmica, para definir indicadores y proponer politicas publicas basadas en
evidencia. También se cre6 una iniciativa piloto para definir y monitorear indicadores de
inclusion social, a partir de unidades territoriales y grupos prioritarios con el apoyo del Sistema
de Naciones Unidas en México (Presidencia de la Republica. 2015. p. 11). EI mismo afio (INEGI
informe, p. 75), el CTESIODM organiz6 actividades con Entidades Federativas para desagregar
los ODM a nivel municipal e incorporar los indicadores en sus instrumentos de planeacion. Hay
evidencia de que en este afio, CONEVAL (2015) evalu6 la politica de Desarrollo Social en
México con base en informacién del SIODM y emiti6 recomendaciones para paliar la
mortalidad materna, el mayor reto de ODM en México desde su inicio.

El 2015 se cumplié el periodo final de los ODM, por lo que el 19 agosto fue celebrado
un acto publico para presentar el informe final (Secretaria de Relaciones Exteriores, 2015,
agosto 19). Aunque todo el proceso de ODM en México fue acompafiado por la presentacion de
informes y por diversos actos politicos y simbdlicos, el de 2015 fue una ocasion particularmente
importante en el sentido de que promovié nuevos compromisos con la Agenda 2030 de la ONU.

31 Entre INEGI, Belice, Costa Rica, Guatemala, Republica Dominicana, Honduras, Nicaragua y El Salvador (op.
cit).
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Al evento (op. cit) asistieron la Secretaria de Desarrollo Social Rosario Robles Berlanga,
quien destaco que, de los 51 indicadores de la ONU, alcanzamos el 72.5% y que espera que
México cumpliera un 11.8% mas después de actualizar cifras al 2015. Marcia de Castro, la
Coordinadora Residente de la ONU en México y Representante del PNUD refrend6 el discurso
de Ban Ki-Moon sobre los resultados de ODM, dijo que éste habia sido el esfuerzo mas exitoso
de la historia contemporanea relacionado con la pobreza y que mostraba que incluso los paises
mas pobres pueden progresar con intervenciones bien dirigidas, recursos adecuados y voluntad
politica. Resaltd que México publicé 3 informes acompafiados por ONU, un buen nimero a
juzgar por que solo Bolivia y Argentina produjeron mas informes. Dijo que México se habia
convertido en un lider regional en seguimiento a ODM, sobre todo porque fue uno de los pocos
paises que presentaron datos descentralizados y que buscé coordinar mejor sus politicas de
desarrollo. En la version escrita del informe 2015 (Presidencia de la Republica, 2015), de Castro
menciond que distintas agencias, fondos y programas del Sistema de Naciones Unidas,
colaboraron durante todo el periodo de ODM para lograr metas relacionadas con ellos.

Eduardo Gonzalez Pier (op. cit), el Subsecretario de Integracion y Desarrollo del Sector
Salud en la Secretaria de Salud habl6 sobre los retos de los indicadores en esta materia, dijo que
aun era necesario trabajar para reducir la mortalidad materna e infantil y las muertes por
tuberculosis y VIH. Juan Manuel Gomez Robledo, el Subsecretario para Asuntos Multilaterales
y Derechos Humanos, hablé sobre la Agenda 2030 que seria aprobada en los dias subsecuentes
en Nueva York®?,

Eduardo Sojo Garza-Aldape, presidente del INEGI (op. cit), particip6 en el proceso de
elaboracién de informes de ODM desde el inicio. En su intervencion menciond que México
habia logrado articular un marco juridico sélido, que el SNIEG habia significado la construccién
de un sistema que permitia a personas de distintas dependencias, acordar normas y metodologias
para medir los ODM. Destacé que el CTESIODM y el SIODM distinguian a México de otros

paises porgue permitian contar con un sistema de informacion de calidad, definido a partir de

32 Del 25 al 27 de septiembre de 2015 se organizé en Nueva York la Cumbre de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Sostenible convocada como una reunién plenaria de alto nivel de la Asamblea General en el marco de
la 70 Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (Naciones Unidas. Asamblea General. 70
Periodo. Consultado en 2017). Los 193 miembros de las Naciones Unidas adoptaron la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, fundamento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (op. cit).
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las normas internacionales de ODM que permitia elaborar politicas publicas basadas en
evidencia.

Sojo (op. cit) afirmd que el establecimiento de un calendario de trabajo habia sido clave
para obligar a las dependencias a subir la informacion relacionada con los indicadores de
acuerdo a los tiempos de INEGI. Es preciso mencionar que, en junio del 2013, fue aprobado un
punto de acuerdo en el que la Tercera Comision de la Comision Permanente (Senado de la
Republica. LXIII Legislatura. 2013, junio 26. LXII/1SPR-15/41934.) exhort6 al CTESIODM a
actualizar los datos del portal, pues aparentemente habia s6lo una lista de indicadores con
informacion del 2010 y las metas establecidas en el calendario de actualizacion no habian sido
cumplidas a cabalidad. En agosto del 2014, el Senado de la Republica solicité un informe
detallado de avances (Senado de la Republica. LXIII Legislatura. 2013, agosto, 14).

Sojo (Presidencia de la Republica, 2015) concluy6 con una reflexion sobre la dificultad
de llegar a acuerdos relacionados con la mejor forma de medir los ODM y dijo que el reto para
cumplir con la Agenda 2030 seria usar los registros administrativos de cada dependencia para
alimentar el sistema de informacion. Destaco; sin embargo, que los funcionarios estarian listos
y comprometidos para la segunda fase de objetivos.

Aungue Gabriel Rivera Conde y Castaiieda, el Presidente del CTESIODM no tuvo una
participacion concreta en el acto politico, en el informe escrito afirma que México construyo
capacidades estadisticas, que cred lo que califica como novedosos mecanismos de coordinacion
y evaluacion y sistemas “pioneros” de monitoreo (Presidencia de la Republica. 2015, agosto. p.
13). Considera que los ODM incidieron en la realizacion de cambios institucionales.

Rivera Conde (2016) considerd que la separacién técnica de las funciones politicas, es
decir, la autonomia del SNIEG, permitié crear un sistema creible y confiable de medicién
necesario para evaluar, para fortalecer y consolidar capacidades de informacién. También
afirmé que la creacion del CTESIODM significod la institucionalizacién de un mecanismo
permanente de coordinacion que trascendié administraciones y que ayudo a dar continuidad a
los ODM en el largo plazo (p. 13). Enfatizd (p. 14) que el Comité fue un mecanismo exitoso
cuya fuerza residio en el alto nivel de representacion y de especializacién de sus miembros.

En el informe 2015 (op. cit), Rivera Conde menciond que el Sistema de Informacién
ODM estaba conformado por informacion de diferentes dependencias que era revisada por

INEGI. Informd que el sistema era pionero en América Latina y que fue reconocido por el
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PNUD (p. 14), que recibia mas de 200 mil consultas anuales y habia establecido un calendario
publico para orientar a los usuarios sobre disponibilidad de nueva informacion.

Sobre evaluacion y rendicidn de cuentas, Rivera Conde, informé que el SIODM habia
ayudado a la ciudadania a desempefiar mejor sus funciones de auditoria y evaluacion sobre el
desempefio del gobierno (p. 15). Destacd que 20 gobiernos estatales habian elaborado informes
de ODM en 2014 y que también el Congreso de la Union habia resultado sustancial para el logro
de las metas, que su interés podia evidenciarse en la creacion de una Comision Especial para
dar Seguimiento al Cumplimiento de los ODM de la Camara de Diputados. Anunci6 que para
cumplir la Agenda Post-2015, cada dependencia debia elaborar un plan de accidn particular de
acuerdo a la normatividad vigente.

El informe 2015 (op. cit) menciona que, AMEXCID continué brindando asistencia
técnica y transferencia de herramientas informéticas al SICA. Siguieron realizando talleres
sobre articulacion interinstitucional y fortalecimiento de capacidades estadisticas. Tambiéen
establecieron relaciones con grupos diversos en la region dedicados al seguimiento de los ODM
y ODS. Para 2015 se habian firmado siete Memoranda de entendimiento y se cred la estructura
funcional de la Red de Expertos.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en México (Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2017), contraté a Joel Aranda Avila para realizar
el proyecto “Sistematizacion de Buenas Précticas de los Gobiernos Mesoamericanos para el
Monitoreo y Evaluacion del Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)”.
El proyecto detect6 y evalu6 actores y mejores practicas relacionadas con el monitoreo de los
objetivos en 2014, poco antes de que terminara el periodo de implementacion. Aranda Avila
considerd al SIODM y al CTESIODM como dos de las practicas mas solidas y transferibles de
la regidn con base en los criterios mostrados en la Tabla 7. Las criticas a las herramientas de la
iniciativa de AMEXCID estan relacionadas con la dificultad de replicar el sistema en otros
paises y de capacitar efectivamente a los desarrolladores y usuarios. Los instrumentos de esta
iniciativa estuvieron centrados en realizacion de talleres, foros y difusién de boletines que no
eran constantes y a los cuales asistian personas diversas y en ocasiones con niveles bajos de

decision.
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Tabla 14. Elementos necesarios para la construccion de un sistema de monitoreo de los ODM a nivel nacional
de acuerdo con un analisis del SIODM.

Sistemas de Informacién sobre ODM

Coordinacion de intereses de Presidencia de laRepublica organizé y coordind las
actores vinculados actividades de monitoreo de los ODM.

Las reformas para la evaluacion de programas sociales
contenidas en el PND 2007-2012 colocaron a México a
lavanguardia en el temay permitieron que el
CTESIODM trascendiera el cambio de gobierno.

Viabilidad politicay social

INEGI tenia la madurez y capacidad metodoldgica para
dar seguimiento a los ODM porque tiene autonomia
constitucional y presupuestal; sistemas de
Capacidad institucional indicadores; un marco juridico robusto; mecanismos
de disefio, elaboracion, procesamiento y analisis de
encuestas y censos y recursos para financiar
investigacion y publicaciones.

Base ejecutiva (politica)

Ley del SNIEG y Ley de Cooperacién Internacional para

Marco juridico adecuado
el Desarrollo.

Financiamiento del erario publico mediante el Fondo

Dimensién presupuestal y Nacional de Cooperacion Internacional parael
financiera Desarrollo (FONCID) y recursos obtenidos mediante
convenios con agencias internacionales como PNUD.

Base estructural
(juridica)

Fuente: elaboracién propia con informacion de PNUD (AMEXCID, 2017).

En 2015, hubo una modificacién al acuerdo de creacion del CTESIODM para
transformarlo en el Comité Técnico Especializado de los Objetivos de Desarrollo Sostenible con
las mismas funciones que su antecesor y una estructura muy similar. También debia informar
semestralmente de sus actividades al Comité Ejecutivo del Subsistema Nacional de Informacion
Demografica y Social del SNIEG (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2015.
84/V//2015).

Actualmente también hay un Consejo Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y esfuerzos articulados para dar seguimiento a los ODS. El nuevo proceso inici6 con
apoyo del Poder Legislativo, mediante un dictamen de la Comision de Relaciones Exteriores

Organismos Internacionales para proponer un punto de acuerdo sobre la adopcion de la Agenda
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de Desarrollo Sostenible discutida durante la Cumbre celebrada del 25 al 27 de septiembre del
2015 en Naciones Unidas (Camara de Senadores. Comision de Relaciones Exteriores
Organismos Internacionales, 2015, octubre, 13).
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Capitulo cuatro.
Analisis de los instrumentos de regulacion

Los Obijetivos de Desarrollo del Milenio encajan en la descripcion de regulacion suave,
tanto la que proviene de las perspectivas de regulacién y que la califica como reglas de
aceptacion voluntaria, como por la perspectiva de metaorganizaciones, que la concibe como una
situacion en la que no pueden usarse todos los elementos organizacionales para cambiar
comportamientos. Los ODM provienen de una metaorganizacion que, de acuerdo con la teoria,
se especializa en este tipo de mecanismos. La Declaracion del Milenio no fue vinculante, su
seguimiento seria voluntario. Fue generada en un momento de consenso alrededor de
prioridades politicas y econdmicas, de las cuales, aparentemente sélo se convirtieron en
regulacion, aquellas relacionadas con los temas frente a los cuales los miembros tenian mas
indiferencia que con respecto a la democracia o el desarme.

La Asamblea General de la ONU tomd “media decision” al emitir las metas de la
Declaracion del Milenio y sus Estados Miembros completaron esa decision al adoptar el
documento. En esta declaracion de principios y metas no estaban contempladas sanciones, ni
amenazas de uso de la fuerza ante la falta de cumplimiento, no estaban sustentadas en un sistema
de vigilancia y dada su apariencia de iniciativa colectiva no estaban ancladas de modo evidente
a la jerarquia o al monopolio de la Asamblea General para controlar la hechura de reglas o los
recursos de cada pais para el desarrollo. En cambio, a juzgar por las evaluaciones de resultados
realizadas en la literatura de ODM, si definieron érdenes de status para los miembros: aquellos
que adoptaban esa declaracion recibieron los beneficios de este probable bien club, fueron
beneficiados con legitimidad y premiados con una mejor reputacién como paises preocupados
por eliminar la pobreza.

Un andlisis méas cuidadoso puede responder de mejor manera las preguntas que motivan
esta investigacion, es decir, ¢Coémo este instrumento de la ONU logré movilizar a tantos Estados
y personas de tal manera que lograron la mejora de ciertos indicadores de desarrollo? ;Mediante
qué mecanismos logré la ONU cambios de comportamiento? Las siguientes tablas explican los
instrumentos con los que México respondié a la Declaracion del Milenio en orden cronoldgico.
Explican también su funcion y la légica causal detrds de cada uno, asi como los vinculos que

tienen con las distintas teorias.
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Tabla 15. Gira diplomaética de Ernesto Zedillo

» Hacer compromisos, entre ellos,
firmar la Declaracion del Milenio.

* Hacer otros con banqueros y Jefes de

Invitacion de la ONU y Estado.

oportunidad para hacer otros
acuerdos

Gira diplomética de Ernesto
Zedillo * Porque hubo cobertura de prensa,
pudo servir para proyectar cierta imagen
del Estado y fortalecer una buena
reputacion, adquirir legitimidad o
atencion de la comunidad internacional
y crear agenda.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Por invitacion de la ONU, Zedillo realiz6 una gira diplomatica, sirvid para hacer
compromisos mediante los cuales el entonces presidente pudo haber creado o fortalecido
vinculos horizontales en redes de politicas. Zedillo pudo haberse ayudado de ciertas
caracteristicas personales para generar los acuerdos. A saber, de acuerdo con Cox y Jacobson
(1973), pudieron ayudarle la capacidad de movilizar recursos de una colectividad, dar forma a
instrucciones para llevar a cabo las obligaciones de la posicion, carisma, legitimidad ideoldgica,
competencia administrativa, conocimiento experto, habilidad de negociacién y habilidad para
persistir en la intransigencia.

La gira también sirvi6 para proyectar una imagen del Estado: su aspecto comunicacional
puede entenderse como un momento en que Zedillo y su equipo aprovecharon la oportunidad
de ganar ventaja reputacional para México, o para su administracion, en un momento probable
de legitimacion colectiva en la ONU (Hurd, 1. 2007). Ademas, México fue calificado como una
economia fuerte por el grupo de banqueros.

Es posible que la respuesta de México a la invitacion de la ONU fuera parcialmente
motivada por un célculo estratégico y puede haber incidido mediante estructuras sociales
intersubjetivas para nombrar y clasificar conocimiento, crear discurso, definir significados y
difundir valores e identidades al estilo de la perspectiva burocratica de las OIG (Barnett &
Finnemore, 1999).
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Probablemente tanto la imagen del Estado que se proyectd durante las reuniones del
presidente ante sus pares y la que fue transmitida mediante notas de prensa, como las decisiones
tomadas en las reuniones, estuvieron ancladas en una légica de lo apropiado (en este caso la
costumbre diplomatica: puede ser un régimen de principios muy acotado o funcionar con el
mismo mecanismo que un régimen constructivista) lo cual aumentaba su probabilidad de éxito.

-A partir de la teoria agente-principal podria pensarse que el control que tuvo la Oficina
de Presidencia sobre el discurso del presidente y sobre las notas de prensa que emitieron fungio
como una forma de control mediatico dirigido a los mexicanos y a la opinion publica
internacional (McCubbins, M; Noll, R & Weingast, B. 1987). La estrategia de comunicacion
habria estado sustentada en un entendimiento de la naturaleza de los procesos politicos entonces
vigentes y de los incentivos que enfrentaban los tomadores de decisiones. Esta explicacion tipica
de la “regulacién dura” puede perder fuerza explicativa si se considera que para que el control
mediatico modificara el comportamiento de organizaciones mexicanas debia haber una cadena
causal caracterizada por decisiones racionales.

Esta respuesta de México tiene caracteristicas politicas, estratégicas, uso de la figura del
presidente como representante o Jefe de Estado para proyectar una imagen al exterior y negociar
en nombre del pais, uso de l6gicas de lo apropiado y de la consecuencia y probablemente toma
de decisiones afines a los intereses de Estados mas poderosos que México e incluso intereses de
banqueros.
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Tabla 16. Discurso de Ernesto Zedillo en la Asamblea del Milenio y compromiso con la Declaracién del
Milenio

* Hacer explicitos valores y principios
relacionados con libertades esenciales
para disfrutar beneficios de la
globalizacion, que debia ser una
solucion a la pobreza.

Discurso y firma de Zedillo
para comprometerse con la
agenda de la ONU y con el
disefio de planes nacionales
(alineacién de las metas con
las politicas publicas
nacionales) para alcanzar los
objetivos en un contexto en
que la responsabilidad por
ello quedaria visiblemente en
los paises en desarrollo.

Celebracion de la Asamblea
del Milenio

» Asumir responsabilidad, adquirir
visibilidad, ayudar a crear un ambiente
de legitimacion colectiva,
probablemente proyectar apariencia de
liderazgo, crear agenda y fijar posicion
de México con respecto a procesos
decisionales exclusivos de la ONU
(reforma de la ONU).

Fuente: elaboracion propia, 2017.

La Asamblea del Milenio sirvié para firmar una especie de contrato relacional como los
que describen Goldberg y Majone (2010)*. Los contratos relacionales no dependen de la
posibilidad de control total, lineal, racional en una secuencia congruente entre ideas, decisiones
y accion, puesto que solo fijan condiciones generales y dejan la accién, la implementacion, a
quienes lo suscriben y eso implica un margen amplio de incertidumbre y variacion.

La ONU generd compromisos en la Cumbre del Milenio, para lo cual, de acuerdo con la
teoria de metaorganizaciones (Brunsson, 1992, 1993, 2007, 2008), era necesario un proceso de
toma de decisiones irracional, conectado con la accidn, en el cual no se ponderaran opciones y
no se diera tiempo a los actores de responder de acuerdo a su funcién de preferencias, pues esto
daria pie a discusiones y discrepancias. Los Jefes de Estado conocian ya el documento que iban
a firmar, no podian ya ponderar alternativas, su zona de decision estaba previamente acotada.
Brunsson (1992) considera que el rol en el cual la decision sirve para crear compromiso, implica
procesos gque pueden ser usados para motivar y generar expectativas que lo fortalezcan. Esto
puede haber ocurrido en la Asamblea del Milenio mediante el uso de discurso y argumentos

grandilocuentes, que, como se esperaria en la teoria de metaorganizaciones, mostraran los

33 Los principios estaban claros; no asf los términos especificos de cumplimiento.
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valores, reglas o cursos de accion seleccionados como Unicos, positivos y posibles en un
momento de aparente unidad ideoldgica y en un ambiente donde las decisiones que siguen las
normas de racionalidad estan destinadas a fallar.

La irracionalidad del proceso de compromiso o formulacion del contrato relacional
también sirvié para aceptar responsabilidad, especialmente México, hizo evidente su apoyo a
los principios de la Declaracion. En la teoria de metaorganizaciones, asumir responsabilidad es
inversamente proporcional al grado de influencia que puede ejercer un actor, pues, primero, no
es posible el control lineal y total frente a todas las diversas posibilidades de conexién entre
ideas, decision y accidn, acortar la incertidumbre necesaria para que el control funcione en la
direccion esperada es una tarea compleja. Ademas, las organizaciones politicas deben satisfacer
preferencias y demandas contradictorias (evidentemente esto es natural en el plano internacional
por la diversidad de actores, intereses y culturas). Como no pueden satisfacerlas todas, cuando
sean palpables las consecuencias de las decisiones por las que se hicieron responsables, algunos
actores quedaran insatisfechos y quien asumio responsabilidad, asumira también costos.

Agquellos que deciden, pero no asumen responsabilidad, como si lo hicieran “tras
bambalinas” no incurrirdn en costos y tendran una posicion mas ventajosa para ejercer
influencia, de acuerdo con Nils Brunsson (1992). La visibilidad afecta positivamente al grado
en que un actor asume responsabilidad. Por esta l6gica, quienes asumen responsabilidad tienen
una postura mas débil en la metaorganizacion, lo cual aumenta la posibilidad de la gerencia, de
la ONU, en este caso, de ejercer control.

Cabe recordar que la mayoria de los oradores en la Cumbre del Milenio pertenecian a
paises en desarrollo. Hace sentido que quienes quisieron influir mas fuertemente, lo hayan hecho
de manera poco visible, o con arreglo a alguna regla o ritual de decision para no asumir
responsabilidad (al no ser imputable a ellos causalidad entre decision y accion de manera
evidente). En “The Organization of Hipocrysy”, Brunsson (1992) dice que mediante las
decisiones de asignacién de responsabilidad se puede “crear” de alguna manera a héroes o
chivos expiatorios, indicar quién debe ser premiado y castigado, asi que son un claro instrumento
de cambio de conductas.

El paso del tiempo disminuye el control, tanto en la teoria de metaorganizaciones como
en la de agente-principal. A esto Brunsson (1994) le llama “creacion de futuro”. Los

compromisos diferidos en el tiempo no seran reclamados por los mismos actores puesto que
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todo cambia, es probable que el compromiso se olvide y que haya nuevas prioridades, lo cual
hace los costos de los compromisos, especialmente los hechos mediante habla, bajos. Cabe
sefialar que en el caso de ODM, es probable que hubiera ganancias reputacionales momentéaneas
y bajos costos a futuro, lo cual pudo incrementar su aceptacion entre la membresia.

El aspecto de responsabilidad implicito en la decisiébn de aceptar compromiso y
responsabilidad con la Declaracion del Milenio tiene otro angulo importante: la responsabilidad
estaba concentrada en algunos de forma mas visible, pero estaba también diluida entre todos los
firmantes. Si en un tiempo futuro, el cumplimiento de la Declaracion fallaba, o fallaba uno de
sus cursos de accion, valores, etcétera, los costos estarian repartidos entre muchos actores y su
parte de responsabilidad seria pequefia. Asi quiza fue mas facil para todos acceder a
comprometerse con ella.

Es posible que la firma de la Declaracién fuera producida por un calculo estratégico y
puede haber incidido mediante estructuras sociales intersubjetivas para nombrar y clasificar
conocimiento, crear discurso, identidad, definir significados y difundir valores al estilo de la
perspectiva burocrética de las OIG (Barnett & Finnemore, 1999).

Probablemente el compromiso durante la Cumbre del Milenio fue fortalecido porque la
metaorganizacién estaba usando su capacidad de legitimacién colectiva. De acuerdo con los
argumentos de lan Hurd (2007), el mecanismo causal mediante el cual la legitimidad es
condicidn necesaria para generar influencia, es el siguiente: primero, hay una produccion de
simbolos en el ambiente institucional, después, estos simbolos son dotados de legitimidad de
manera colectiva. Porque tienen legitimidad, los actores se apropian de ellos y los usan como
recursos politicos (p.12). Los simbolos constituyen mecanismos de autoridad puesto que son
usados para gque unos actores incidan en el comportamiento de otros: en tanto los simbolos sean
comunicados y legitimados por una colectividad, formaran una institucion a partir de la cual los
actores obtendran normas. Estas normas, interiorizadas, son la base a partir de la cual los actores
concebiran y definirdn sus intereses (p. 7). Brunsson (1992) coincide con que las organizaciones
pueden reducir el nimero de decisiones que toman (y asi la necesidad de lidiar con la
incertidumbre) si dependen mas de reglas: estructuran parcialmente el ambiente y la relacion
entre ideas, decision y accion, aumentan la probabilidad de decidir arracional o irracionalmente

y asi logran cierto control.

116



La Declaracion del Milenio partié de una organizacion que puede ser considerada un
espacio permanente de legitimacion colectiva. Con la lente organizacional, las decisiones para
asignar legitimidad no estan conectadas con la accion (la implementacion de estas decisiones
puede diferir de su contenido) y sirven para “reflejar” preferencias y demandas del ambiente,
son producto de procesos de “habla” (que implican procesos de uso de signos y simbolos) y
pueden servir para justificar acciones. Este tipo de decision si requiere racionalidad en
ambientes con normas inconsistentes. En el caso de la Declaracion del Milenio, el proceso de
ponderacion de opciones y eleccidn ocurri6 en los trabajos preparatorios del documento y lo
llevé a cabo la oficina de Kofi Annan.

Es preciso sefialar que el “drama organizacional” de la Cumbre del Milenio estaba
basado en costumbre diplomatica, l6gica de lo apropiado y diez afios de sedimentacion de
decisiones sobre Convenciones y normas sobre desarrollo (la sedimentacion de decisiones es un
mecanismo estandarizador de las metaorganizaciones). Ademas, el margen de indiferencia
organizacional era amplio: después de tanto tiempo, probablemente los principios eran ya parte
de las agendas nacionales y de su légica de lo apropiado, tanto de hechura de politica exterior
como de politicas internas, por lo que refrendarlos no amenazaba la soberania nacional de
ningun actor.

Es probable que la aceptacion de la Declaracién haya sido fortalecida por anclaje de
reglas al interior de ciertas comunidades o redes epistémicas, que son elementos del
funcionalismo y el constructivismo. Destaca aqui el papel de Zedillo, quien, a juzgar porque
aprovechd la oportunidad de hablar para fijar posicion de México con respecto a procesos
decisionales exclusivos de la ONU (reforma de la ONU), pensaba y hablaba estratégicamente,
como explica la teoria funcionalista.

Hay otras explicaciones posibles, puede ser que la aceptacion de los principios de la
Declaracion haya ocurrido porque se cre6 un bien club. Probablemente en algin punto del
proceso de redaccion de la Declaracion, en el tiempo de preparacion para la Asamblea, los paises
comenzaron a sumarse con mayor velocidad al percibir que crecia la cantidad de firmantes
potenciales. Es necesario enfatizar que este fendmeno puede haber ocurrido después de cierto
tiempo.

Tedricamente también podria pensarse que la metaorganizacion usaba a su propia

membresia para generar cambios en ella. El control de agenda hacia México no parece haber
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ocurrido por un mecanismo de regulacion dura que es racional e implica una cadena de mando
mas definida. El proceso fue politico, la aceptacion voluntaria, hubo uso de l6gica de lo
apropiado y de la consecuencia y afinidad con los intereses de los Estados mas poderosos.

Tabla 17. Discurso de Rosario Green en la 55° sesion de la Asamblea General

* Hacer explicitos valores y principios.

* Reiterar el compromiso hecho por
Discurso de Rosario Green  Zedillo.
sobre democracia y principios
de la politica exterior * Promover la posicion de México sobre
mexicana. decisiones propias de la ONU (necesidad

de mayor legitimidad, fortalecer
iniciativas, reforma, instituciones y
respuesta a crisis).

Celebracion de sesion regular
de la Asamblea General de la
ONU No. 55

Fuente: elaboracion propia, 2017.

En la 55° sesidn regular de la Asamblea General, la Canciller Rosario Green confirmé
los valores y principios expresados por Zedillo durante el acto de compromiso con la
Declaracion del Milenio y fortalecid la postura de México en la discusion de asuntos propios de
la ONU. Las decisiones tomadas en las sesiones de la Asamblea General ocurren mediante
reglas, las posibilidades estan previamente acotadas por configuraciones establecidas, y las
respuestas a estas reglas pueden ocurrir como muestran las teorias de dominacion racional-legal
de actores burocraticos y de administracion internacional. Mas alla de los calculos estratégicos,
es posible que el discurso de la Canciller sirviera para nombrar y clasificar conocimiento, crear
discurso, definir significados y difundir valores para incidir en identidades al estilo de la
perspectiva burocrética de las OIG (Barnett & Finnemore, 1999).

Las decisiones en la Asamblea General también ocurren mediante una logica de lo
apropiado (costumbre diplomatica), por lo que importa la causalidad de la vertiente
constructivista de la teoria de regimenes. Las decisiones estdn ancladas en comunidades
epistémicas, lo cual puede fortalecerlas (Haas, 1992. Zamudio, Arellano, Culebro, 2006). En
este contexto, el discurso de Green pudo ayudar a participar en el proceso de legitimacion
colectiva de los principios de la Declaracion del Milenio (Hurd, 2007) y a aceptar los simbolos

creados por la metaorganizacion.
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Es claro que Zedillo y Green buscaban protagonismo para México, quizd porque
pensaron que eso ayudaria al pais a mejorar su posicién, su status y que ello ayudaria a tener
mas influencia en decisiones estratégicas de la ONU. De acuerdo con la teoria de
metaorganizaciones, si este protagonismo les hizo asumir responsabilidad, en realidad hacia al
pais mas susceptible al control por parte de la metaorganizacién, aunque mejorar el status frente

a otros miembros también podria darle méas posibilidad de influir en ellos.

Tabla 18. Liderazgo de Ernesto Zedillo en el Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes

* Hacer recomendaciones sobre medios y
condiciones necesarias para alcanzar las
metas del milenio.

» Mantener buena relacion con Kofi
Annan y respetar compromisos politicos
como dar impulso a Cumbre de
Monterrey.

Liderazgo de Ernesto Zedillo
en Grupo de Alto Nivel de
Personas Eminentes sobre

Financiacion para el
Desarrollo.

Solicitud de Kofi Annan,
probablemente necesidad de
Zedillo por dar nuevo rumbo

a su carrera.
» Como ex — presidente de México, sus
acuerdos y acciones serian comprendidas
como parte de una imagen del Estado e
incidirian en la celebracion de la
Cumbre.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

A partir de las perspectivas de OIG como actores burocraticos, particularmente la de
administracion internacional, el liderazgo de Ernesto Zedillo en el Grupo de Alto Nivel de
Personas Eminentes sobre Financiacién para el Desarrollo puede entenderse como producto de
decisiones tomadas a partir de un margen de discrecionalidad en el que surgié un emprendedor
de normas que seguia sus propios intereses (Anaya los considera esenciales para que funcione
un régimen) con caracteristicas personales especificas (como las que identificaron Cox y
Jacobson) que le ayudaron a tener protagonismo para hacer uno de los primeros analisis técnicos
mas importantes de la historia de los ODM.

Las recomendaciones fueron conocimiento técnico que para la perspectiva funcionalista
es esencial para acotar el campo politico y generar cooperacion. En la perspectiva de la

dominacion racional-legal, el conocimiento técnico estructura el ambiente organizacional por
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su neutralidad y porque ayuda a la creacion de procesos, reglas y legitima la accion de las
estructuras burocraticas. Este conocimiento técnico, ademas, puede crear un sistema de
incentivos con sanciones y uso de mecanismos de jerarquia, de acuerdo con Scott o de
competencia (Scott y teoria de metaorganizaciones).

El problema con estas explicaciones es que dejan de lado que habia una relacion politica
entre Kofi Annan y Ernesto Zedillo y entre éstos y los representantes de los otros paises, por lo
tanto la produccion de conocimiento cientifico no era, de inicio, neutral. Ademas, en parte, la
razon por la que los compromisos de Zedillo como emprendedor de normas fueron importantes
para México, es que usaba la investidura presidencial, era un Jefe de Estado que cumplia una
funcion simbdlica y esto acerca mas la explicacién a las teorias constructivistas y de
metaorganizaciones, la cual considera el “habla” un instrumento que pueden usar las
organizaciones para influir y controlar su ambiente. El hecho de que el grupo estuviera formado
por “personas eminentes” también implica que habia un grupo con actores con alta legitimidad
de rol y con mas posibilidades de influir.

Las recomendaciones no trascendieron, no fueron escuchadas, incluso al representar una
forma de pensar sobre lo que se requeria para el desarrollo en la época, un aumento en la AOD,
por ejemplo. Quizé eran parte de oferta 0 demanda de cierto tipo de politicas para el desarrollo
en esa época, 0 bien de modelos globales de politicas o redes de politicas, pero ain asi no
tuvieron un efecto claro. En teoria de metaorganizaciones, esto no significa que el control o la
influencia disminuyan necesariamente, pues las decisiones que dan origen a recomendaciones
de tipo cientifico y técnico, racionales y desvinculadas de la accion, pueden cumplir una funcion
de legitimacion. En este caso podria tratarse de la Declaracion del Milenio o de las estrategias
generales pensadas para reformar la ONU o0 quizé las ideas que sustentarian la Cumbre de
Monterrey.

Las recomendaciones del Grupo Zedillo pudieron ayudar a que México adquiriera mejor
estatus en la metaorganizacion, lo cual, por la l6gica causal explicada en la tabla 9, puede hacer
mas facil el control de la gerencia de la metaorganizacion hacia el actor particular. También
ayudd a acumular decisiones con respecto a los ODM y pudo haber creado agenda en los paises

que recibieron su documento de recomendaciones.
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Tabla 19. Asignacion de responsabilidad a INEGI para dar seguimiento a ODM.

Cambio de sexenio,
necesidad de asignar
responsable para responder  Asignar responsabilidad de
al compromiso adquirido  dar seguimiento a los ODM
por via diplomatica y a INEGI.
posible anticipacion a
Cumbre de Monterrey.

Dar continuidad al compromiso de
cumplimiento de los ODM.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

El primer momento de respuesta enddgena a la Declaracion del Milenio fue una decision
a partir de la autoridad para asignar responsabilidad a INEGI. En teoria de metaorganizaciones,
las decisiones de responsabilidad implican un proceso irracional, por lo que las explicaciones
de las teorias de regulacion dura a partir del supuesto de racionalidad no podrian explicar cémo
ocurrié el cambio de comportamiento en este caso. Ademas, puesto que no se establecidé un
mecanismo de monitoreo y sancion, no podria imaginarse una cadena causal de este tipo. Lo
que podria afirmarse es que tal vez INEGI habia quedado avisado de que era conveniente seguir
cierta “logica de lo apropiado”, es decir, llevar a cabo la instruccion del presidente porque los

compromisos internacionales son importantes.
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Tabla 20. Celebracion de la Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo (Cumbre de
Monterrey)

» Coordinacién entre diferentes
niveles de gobierno, produccion de un
nuevo acuerdo sobre desarrollo en el
mundo que seria fortalecido o
fortaleceria la agenda ODM.

» Fortalecimiento de la reputacion
internacional de México (el Canciller
Castafieda y el Gobernador de Nuevo
Ledn Canales Clariond cuidaron que
se proyectara una imagen de

Celebracion de la seguridad y control).

Compromiso politico entre  Conferencia Internacional .
» Crear oportunidades para

Ernesto Zedillo y Kofi sobre Financiacion parael . A n
intercambiar signos, simbolos,
Annan. Desarrollo (Cumbre de . TR -
opiniones, socializar ideas, definir
Monterrey).

agendas, usar normas y
probablemente crear legitimacién
colectiva y de que México tuviera un
papel protagénico en ello.

* Produccion de nuevos acuerdos,
agendas y reglas suaves
internacionales.

* Reiterar algunas recomendaciones
del “Grupo Zedillo” sobre politicas
para el desarrollo y financiamiento.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

La Cumbre de Monterrey fue un instrumento muy similar a la Asamblea del Milenio, en
ella se produjeron decisiones para generar compromiso, asignar responsables, legitimar y
también para crear un ambiente de didlogo. En teoria de metaorganizaciones, las ideas,
frecuentemente manifestadas mediante “habla” o escritos, las decisiones, las normas y las
acciones son productos organizacionales que pueden usarse estratégicamente para aumentar o
disminuir el control. En “The Organization of Hypocrysy”, Brunsson (1992) argumenta que en
ocasiones, las asambleas en las que actores con diferentes perspectivas expresan ideas
contradictorias pueden servir como momentos de legitimacion para una organizacion, pues

aparentemente todas las demandas son escuchadas, pero al mismo tiempo son simplificadas,

122



codificadas y sancionadas por quien tiene control del “drama” organizacional, y este actor puede
ser poco protagdnico cuando se trata de asumir responsabilidad y generar “habla”. Esta posicion
seria conveniente para la gerencia de la metaorganizacién, porque al dar protagonismo a su
membresia y solo “dirigir el drama” o la lucha por la influencia, puede influir en el margen que
le permite su poder limitado (por la paradoja de la MOT, los actores tienen mas poder que ella)
y hacer uso de un mecanismo de competencia entre miembros, por ejemplo.

Las decisiones simbolicas, de habla, no conectadas con la accion producen legitimacion
colectiva de acuerdo con la perspectiva de lan Hurd (2007), quien considera que los actores
deciden racionalmente en un ambiente socialmente construido. En el caso de la Cumbre de
Monterrey, al igual que en la Declaracion del Milenio, los paises estan circunscritos a reglas,
estructuras y procedimientos decididos con anterioridad y fortalecidos por jerarquia que marcan
la pauta de convivencia entre los representantes de los paises y dotan de peso a sus votos. La
teoria de metaorganizaciones, agregaria a la perspectiva de Hurd, que la racionalidad es un
modelo normativo y una entre muchas méas formas de decision irracional, arracional y conectada
o0 desconectada de la accidn. Desde luego también que la racionalidad es limitada.

Es posible que la celebracion de la Cumbre de Monterrey fuera producida por un calculo
estratégico y puede haber incidido mediante estructuras sociales intersubjetivas para nombrar y
clasificar conocimiento, crear discurso, definir significados y difundir valores al estilo de la
perspectiva burocrética de las OIG de Barnett & Finnemore (1999).

Aunque en estas reuniones se intercambia conocimiento técnico es posible que su
efectividad dependa del grado en que éste pueda ser socializado con éxito a través de vinculos
horizontales y quiza mediante el anclaje en una comunidad epistémica, probablemente incluso,
porque hay una necesidad comin de coordinacién u oferta y demanda de ciertos tipos de
politicas. Sin embargo, no parece ser condicion suficiente o necesaria para explicar el cambio
de conductas.

Mediante la celebracion de la Cumbre es posible que México haya aumentado su status
al interior de la metaorganizacion y mejorado su reputacion lo cual podria haber generado una
necesidad mas grande frente a la APF mexicana para seguir los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. La sancion reputacional de no hacerlo, seria mas grande para México, el pais anfitridn
y promotor de cierto discurso politico del desarrollo.
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Tabla 21. Diagnostico por PNUD sobre indicadores del milenio a nivel sub-nacional

* Hace saliente el compromiso de
cumplimiento de los ODM.

* Sirve como primer diagndstico de los
indicadores de desarrollo en México
cuando ONU ya habia emitido la Guia
para la aplicacion de la Declaracién del
Milenio, el reporte de UNSTATS sobre
problemas estadisticos y el Millennium
Development Indicators Database.

Elaboracion de diagndstico
por PNUD sobre indicadores
del milenio a nivel sub-
nacional en 2003.

Necesidad de monitorear y
evaluar el cumplimiento de
ODM en México.

* Revela situaciones positivas y
negativas que pueden afectar la imagen
de México en la metaorganizacion y del
gobierno mexicano ante sus ciudadanos.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

El PNUD sirvié como un vigilante en México, un enclave de la metaorganizacion que
ejercié funciones de monitoreo. Su primera intervencidn fue realizar un diagnostico cuando los
indicadores concretos de ODM estaban formados, con sus criterios normativos detras. Requerir
informacion es un instrumento de control tipico de la perspectiva de agente-principal cuya l6gica
causal indicaria que, al reducir asimetrias de informacion entre la metaorganizacion y México,
el control aumento.

Aunque es probable que asi haya funcionado este diagndstico, no habia una sancion
formal, puesto que no se trataba de regulacion dura. En cambio, si se hubiera mostrado que
México no podia cumplir los objetivos, hubiera sido acreedor a una sancién reputacional, que
es uno de los mecanismos estandarizadores en la teoria de metaorganizaciones y una
caracteristica de la l6gica de control de las perspectivas constructivistas.

La realizacion de un diagndstico implica una cadena de decisiones racionales, de acuerdo
con la teoria de metaorganizaciones. Esto significa ponderacion de opciones, investigacion a
partir de criterios establecidos ex ante y, en este caso, justificacidn de opciones y decisiones por

conocimiento técnico. Las decisiones tienen estas caracteristicas cuando cumplen con funciones
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de eleccion, acuerdo, responsabilidad y legitimacion, en la teoria de Brunsson (1992, 1993,
2007, 2008).

Hacer un diagnéstico también es una forma de clasificar y organizar informacion, de
establecer significados, producir conocimiento y asi incidir en la formacion de normas, de
percepciones intersubjetivas de lo que es correcto y lo que no y de incidir tal vez en identidades
organizacionales y personales. Estos instrumentos clasicos de la perspectiva burocréatica de
Barnett y Finnemore (1999) pueden haber sido el conducto mediante el cual el PNUD ejercid
influencia en México con respecto alos ODM en este y otros puntos del proceso. Si la regulacién
suave carece de elementos de sancion, tal vez funciona por esta logica en el caso de las acciones
de PNUD entendidas en un plazo corto de tiempo. En el largo plazo es probable que los
diagndsticos creen oportunidades para sanciones reputacionales.

En la metaorganizacion la informacion que producen los diagndsticos pudo servir para
comparar a México con otros paises y asi generar oportunidades de competencia. También
pudieron comenzar a hacerse evidentes los beneficios de seguir el sistema ODM vy los costos de
no hacerlo, por lo que pudieron haberse empezado a crear externalidades de red alrededor de los
criterios normativos de los ODM (Perez, O. en Levi- Faur, 2011).

Tabla 22. Creacion de grupo interdisciplinario para hacer la primera version de indicadores en México

Fox cred, en 2004, un

grupo intersecretarial y

multidisciplinario para
adaptar los indicadores y
crear una primera version.

Necesidad de cumplir
compromiso.

Creacion de estructura organizacional
para tomar decisiones técnicas.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Mediante la autoridad de Vicente Fox, se cred un elemento organizacional importante,
un grupo que tomaria decisiones técnicas, que elegiria entre distintos cursos de accion para
monitorear. El grupo decidié que algunas metas no eran adecuadas para México y que, en
cambio otras, eran necesarias, todo desde una l6gica enddgena y probablemente en respuesta a
las expectativas creadas por la actitud proactiva de Zedillo o quiza anticipando que la ONU
eventualmente evaluaria el cumplimiento de los compromisos y que fallar implicaria una

sancién reputacional.
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La creacion de una estructura organizacional puede ser percibida desde la perspectiva de
metaorganizaciones, como algo compuesto por decisiones tomadas normalmente en conjunto
de manera no necesariamente racional y lineal, con cierto margen de opacidad y “drama” o
juego de poder. También puede interpretarse a la luz de las perspectivas burocraticas y de
dominacion racional-legal (complementaria la perspectiva de Barnett y Finnemore (1999) para
crear hipotesis causales que eluciden cadenas légicas que van de la metaorganizacion al Estado
y luego al plano local).

En este punto, México tomo su “media decision”, uso su libertad para participar en el
sistema ODM vy puede observarse que los criterios normativos estaban siendo interiorizados.
Probablemente aqui podria verse cierto anclaje en comunidades epistémicas y el uso de
conocimiento técnico de acuerdo a algin modelo global de politicas.

Tabla 23. Elaboracion de indicadores Propuestos por México, reformulados y Metas Mas Alla del Milenio

* Realizar un diagnostico sobre las
metas, los indicadores, la
disponibilidad de informacion y

Elaboracion de los ; .
metodologias de célculo.

Cumplir misién del grupo  indicadores Propuestos por

. Mo ST Comparacin y acapacon s o
P ' Milenio esquema de ODM y las metas e

indicadores de desarrollo mexicanos.

* Oportunidades de aprendizaje mutuo.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

En este punto, los criterios normativos de ODM no parecian enfrentar oposicion, México
era un activo promotor de la agenda y comenzaba a crear normas a partir de los objetivos.

A partir de la realizacion del diagndstico, la adaptacion de indicadores y propuesta de
otros nuevos, México creaba un sistema de cambio de comportamiento para las dependencias
del gobierno federal. Los indicadores servirian para medir y evaluar politicas pablicas. Podrian
controlar parcialmente las acciones de actores diversos involucrados en desarrollo en México,

los cuales podian enfrentar sanciones reputacionales.
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Las teorias de regulacion dura, de agente-principal y de dominacion racional-legal
pueden explicar la l6gica causal de un sistema de indicadores, aunque sélo parcialmente, pues
estan basadas en supuestos de neutralidad, linealidad y racionalidad. Lo mas util en estas
perspectivas es que ponen énfasis en la capacidad de las estructuras burocraticas para nombrar,
clasificar, crear valores y normas gque definan el campo de significados intersubjetivos en el que

se entiende la legitimidad de una accion (Barnett, M & Finnemore, M. 1999).

Tabla 24. Asignacion de responsabilidad a la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social (CIDS)

* Dar continuidad al esfuerzo dentro de
una organizacion encargada de coordinar
las acciones del Ejecutivo Federal para
cumplir con el objetivo explicito de tener
integralidad en el disefio e
implementacién de la Politica Nacional
de Desarrollo Social.

Asignacién de
responsabilidad de
seguimiento a la Comisidn
Intersecretarial de Desarrollo
Social.

* La CIDS operaba mediante reuniones,
producia acuerdos entre dependencias y
difundia informes periddicamente, asi
podia incidir en las agendas de cada
organizacion.

Necesidad de cumplir
compromiso

* La periodicidad de las reuniones abre
oportunidades para monitoreo y
sanciones reputacionales.

» Serian los encargados de producir los
informes pais.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

El vinculo en esta parte del proceso fue creado por una decisién de asignacion de
responsabilidad, similar a la que se presenta en la Tabla 12. Habia respaldo de una autoridad y
en las reuniones habia oportunidad de crear y respetar l6gicas de lo apropiado y de usar
mecanismos comunitarios de control.

La decision de asignar responsabilidad a la CIDS pudo haber sido tomada
irracionalmente y de modo estratégico, pues la Comision era de reciente creacion.

Probablemente sus reuniones implicaban ya ciertos vinculos horizontales entre agencias en
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aspectos técnicos y probablemente habia encuentros entre comunidades epistémicas, lo cual es

esencial en las explicaciones funcionalistas.

Tabla 25. Elaboracion del primer informe sobre ODM en México

» Cumplié una funcién de monitoreo:
requirié informacion de las
dependencias y la organizacion de un
proceso de sistematizacion de esa

., informacion para presentar ante la
Presentacion de Informe parap

2015 de laONU y de la Elaboracion del Primer ONIES
estrategia de Kofi Annan Informe sobre los ODM en licé d i6n d d
"Un concepto més amplio México ) '”E‘P [E9C ACEEI CEMEES 0L
de Ia libertad " politica social y del PND 2001-2016

similares a lo que requeria ODM.

* Sirvié para involucrar pdblicamente a
Felipe Calderdn en el seguimiento de
ODM.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

La elaboracion del primer informe en México coincidié con la presentacion del primer
informe general de ODM en Naciones Unidas y con la presentacion de la estrategia “Un
concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos” de
Kofi Annan. Esta era una ocasion en la que el comportamiento de las organizaciones mexicanas
a cargo de ODM, incluyendo Presidencia de la Republica, estaria guiado por la oportunidad de
ganar o perder status en la metaorganizacion. El proceso estuvo monitoreado por PNUD en
México, co-autores del informe.

La produccion de un informe, en tanto que reduce asimetrias de informacion puede ser
comprendida desde la perspectiva de agente-principal; sin embargo, también es interesante la
perspectiva de metaorganizaciones: equivale a expresar ideas, generar habla, y con ella un
conjunto de signos que pueden ser interpretados en cierto marco semantico y normativo creado
de manera intersubjetiva. La produccion de “habla” cumple la funcién de legitimar a una
organizacion en su ambiente y no es una decision conectada con la accion. Para México,
informar a la ONU equivaldria a tener un buen estatus en la metaorganizacién y también a

informar a la ciudadania que estaba cumpliendo sus compromisos internacionales. Asimismo,
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el informe sirvié para comprometer simbdlicamente al presidente entrante, quien escribid parte
de la introduccidn junto con Vicente Fox.

La produccion de un informe al interior de una organizacion puede ser percibido
mediante la teoria burocratica que explica la influencia como parte de la autoridad racional-
legal, que domina, en parte, porque clasifica y ordena informacion, produce conocimiento,
establece significados y parametros de lo que es legitimo y lo que no y difunde valores y normas
(Barnett, M & Finnemore, M 1999).

En este punto, no parece que el conocimiento técnico por si mismo haya provocado que
México internalizara los ODM como explica la teoria funcionalista. Probablemente quienes
produjeron el informe en México tuvieron oportunidad de aprender métodos de produccion de
informacion de la metaorganizacion como pensaria tal vez Silvya Karlsson-Vinkhuysen (2011)
y como se esperaria en la literatura de policy transfer, aunque el aprendizaje no queda fuera, no

parece ser la principal razon de cambio de comportamiento.

Tabla 26. Creacion de un grupo de trabajo para monitorear los indicadores e integrar el informe 2006

* Producir el informe 2006 junto con
ONU y Gabinete de Desarrollo Humano y
Social de Presidencia con datos del

= CLDS EEDL GO Conteo de Poblacion y Vivienda 2005 y

Necesidad de cumplir trabajo para monitorear los L -
- L - - las encuestas recién producidas de
instruccion indicadores e integrar el inareso. aasto. emoleo v salud
informe 2006. greso, gasto, empleoy '

« Discutir y monitorear el seguimiento al
sistema ODM.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Nuevamente se crea un elemento organizacional casi completo: el segundo intento de
orden decidido, a cargo del seguimiento a ODM y de la elaboracién de los informes pais, no
durd hasta el 2015, aunque desde su légica enddgena, produjo informacion que pudo servir para
continuar el proceso de asimilacion del sistema ODM en México.

Probablemente al interior de estos grupos, en sus discusiones y decisiones y después a
partir de la informacion que produjeron, aparecieron oportunidades de aprendizaje (mediante el
mecanismo de difusion de informacion que reporta Xun Cao en su estudio de redes de OIGs de
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2009, pero esto depende de interacciones relacionales con mas sujetos organizacionales) y de
mimetismo, probablemente se aprovecho el anclaje en comunidades epistémicas y vinculos
horizontales entre agencias, y quiza se usaron mecanismos diversos de regulacion dura, quiza
instrumentos técnicos de medicion y evaluacion (importantes en las perspectivas funcionalista
de agente-principal y de dominacién racional-legal) y otros propios del constructivismo y las
perspectivas de legitimacion colectiva. Definitivamente, los informes pueden haber servido

como propaganda para los ODM vy por lo tanto implicaron la difusion de simbolos.

Tabla 27. Incorporacion de herramientas de Presupuesto Basado en Resultados y Sistema de Evaluacion
del Desempefio a partir del PND 2007-2012.

Instrumentos complejos con cierta
racionalidad y con reglas sobre procesos
apoyadas por todos los elementos
organizacionales que servirian para emitir
informacidn que después seria usada para
crear ordenes de status, distribuir
sanciones y crear incentivos para el
cumplimiento de metas. Pudieron haber
fortalecido la iniciativa ODM.

Incorporacion de herramientas
de Presupuesto Basado en
Resultados y el Sistema de
Probable convergenciacon  Evaluacion del Desempefio en
tendencia mundial toda la Administracion
Publica Federal en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-
2012.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Probablemente, no todos los fendmenos que ayudaron a la adopcion de ODM en México
fueron intentos de control. Probablemente el sistema de objetivos fue fortalecido por su
coincidencia con modelos globales de politicas y como respuesta a una especie de mercado
internacional de soluciones administrativas, como quiza podrian explicar las perspectivas de
transferencia o convergencia de politicas. El profesor David Hulme (2010) de hecho, considero
que los ODM fueron aceptados, en parte, porque habia una demanda global de gestion por
resultados.

Estas tendencias debian estar ancladas en comunidades epistémicas con su propio
conocimiento técnico como podria explicar el funcionalismo. Los sistemas de Presupuesto
Basado en Resultados y de Evaluacion del Desempefio usan mecanismos pretendidamente
racionales de control tipicos de las perspectivas de dominacidn racional-legal y agente-principal;

sin embargo, puesto que ocurren en organizaciones en las que las decisiones pueden ser
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irracionales o arracionales, es posible que también cambien conductas mediante funciones
simbdlicas.

Es interesante; sin embargo, pensar los sistemas de gestion por resultados a la luz de la
teoria de metaorganizaciones que podria describirlos como la creacion de elementos
estructurantes formados a partir de cierta lucha por la influencia y del uso de decisiones de
distintos tipos para controlar conductas, especialmente de creacion de compromisos y
asignacion de responsabilidad.

Tabla 28. Reforma a la Constitucién de Chiapas para convertir el cumplimiento de ODM en norma superior

Probable causa Respuesta o instrumento Funcién

Reforma a la Constitucion del Estado de Crear una obligacion juridica para alinear las leyes,
- Chiapas para convertir el cumplimiento presupuesto, programas sociales y demas politicas
de los ODM en norma superior. publicas con el cumplimiento de los ODM.

Fuente: elaboracidn propia, 2017.

Hay claros ejemplos de que las reglas suaves de ODM crearon reglas duras como
predicen algunas perspectivas de regulacion suave (Karlsson-Vinkhuysen, 2011). Tal es el caso
del Estado de Chiapas, que asimil6 la obligacion de cumplir los ODM en su Constitucion. En
este caso el mecanismo de cambio de comportamiento al interior de este estado, en caso de haber
ocurrido, debié depender de vigilancia y sancion mediante el sistema de justicia local o tal vez
fue asumido por las dependencias en sus instrumentos de planeacion. Esto no excluiria el cambio

de conductas mediante creacion de normas.

Tabla 29. Publicacién del primer intento de sistema de informacién en linea sobre ODM

Probable causa Respuesta o instrumento Funcion

« Poner estadisticos a disposicion de la
ciudadania.

« Este tipo de sistemas aumentan la disponibilidad
de informacion para tomar decisiones, disefiar,
evaluar e implementar politicas publicas, para
generar regulacién, desarrollar recursos humanos,
para el aprendizaje para la provision de servicios
Yy Su presupuestacion.

Publicacion de un sistema de
informacion en linea sobre ODM

Necesidad de informar Lo
(www.metasdelmilenio.inegi.gob.mx)

sobre avances
No tuvo éxito, fue un primer intento.

« Crear un mecanismo que sirviera como base
para instar a las dependencias a que reportaran
datos e informacién metodoldgica.

Fuente: elaboracidn propia, 2017.
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Aunque no duré mucho tiempo, se publicd un sistema de informacion en linea sobre
ODM, lo cual indica que habia ya una dindmica enddgena para continuar con el seguimiento de
los objetivos, aunque no fuera lineal. Habia ya mecanismos de control para las dependencias de
la APF y se creaba un mecanismo incipiente que aumentaba las posibilidades de vigilancia y
control ciudadano hacia lo que se hacia en México para cumplir los objetivos.

La produccién de los estadisticos implica conocimiento técnico, importante para el
funcionalismo, la perspectiva de dominacion racional-legal y la de agente-principal. El sistema,
basado en conocimiento técnico, idealmente, reduce asimetrias de informacion entre ciudadanos
y la administracion publica si se asume que la informacion era clara. Sin embargo, también
genera oportunidades de monitoreo y sancién comunitaria o reputacional ciudadana y por parte
de ONU lo cual pertenece a la logica de regimenes en su vertiente constructivista y puede verse
como un mecanismo comunitario segin la clasificacion de Scott, asi como mecanismo
estandarizador de la teoria de metaorganizaciones.

La creacion de un sistema puablico de informacion pudo generar competencia entre
agencias encargadas de la politica social mediante incentivos reputacionales y quizé cred una
necesidad de coordinacién para sistematizar la produccién y difusién de informacién, como
explica la teoria de metaorganizaciones. Probablemente también implicé la creacién de
capacidades de manera incipiente y pudo haber creado un sistema de medicién que hubiera
permitido decir si habian comenzado a aparecer externalidades de red en México (Oren Perez,
2011).
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Tabla 30. Elaboracion del Informe 2008 sobre los ODM en México e informes posteriores

Elaboracion del Informe
2008 sobre los ODM en
México.

En 2010 se prepar6 otro
informe pais en el que se
especificaban coincidencias
Solicitud de informes con respecto al PND 2007-
periddicos por partede la 2012 y sus cuatro ejes de
ONU politica social.

Otros informes fueron
preparados en 2012, 2013,
2014 (ante el Foro Politico
de Alto Nivel del Consejo
Econdmico y Social de la

ONU) y en 2015.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Cada que México informaba acerca de sus logros o fracasos en la metaorganizacion,
tenia posibilidades de ganar o perder status, podia usar propaganda, habla y recursos simbdlicos
a su favor o en su contra y participar en el proceso de legitimacion colectiva de la
metaorganizacién. El aspecto simbdlico de este sistema pudo haber provocado compromisos de

los presidentes en cada cambio de gobierno.

México también respondidé ante el monitoreo constante por parte de la ONU. Esta
conducta es importante en la légica de las perspectivas de agente-principal y dominacién
racional-legal. Aunque la preparacion de informes requeria de decisiones técnicas y del uso del
sistema de indicadores adaptado, no parece que el conocimiento técnico por si mismo haya

provocado cambios de comportamiento aunque su funcion para afectar las estructuras sociales
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 Cumplieron una funcién de
monitoreo: requirié informacion de
las dependencias y la organizacion de
un proceso de sistematizacion de esa
informacion para presentar ante la
ONU.

» Implicaron diagndstico de politica
social compatible con ODM.

* Sirvieron para reiterar el
compromiso con la agenda ODM y
hacer nuevos compromisos,
especialmente con respecto a la
Agenda Post-2015.

» Demostraron avances en materia de
coordinacion entre INEGI, CONAPO,
Presidencia y otras organizaciones
publicas, asi como la supuesta
congruencia metodoldgica de la
informacidn del SNIEG y el Catéalogo
Nacional de Indicadores.

» Ayudaron a comprometer a los
presidentes durante cambios de
gobierno.



y los entendimientos intersubjetivos mediante la clasificacion y produccion de conocimiento
podrian explicar influencia si se observa cambio en identidad o conducta a partir de los informes.

Es preciso aclarar que, aunque México respondia con informes, las politicas publicas
probablemente no sufrian cambios por esta légica exdgena de manera directa, aunque pudieron
haber sido afectadas porque la requisicion constante de informacion y la evaluacion bajo la
estructura ODM ayudaba a hacer diagndsticos constantes y a formar agenda.

Probablemente entre cada periodo de presentacion de informes, los factores que
fortalecian incrementalmente al sistema ODM fueron formando un sedimento de decisiones en
México que, al crecer, provocaba inercias en las organizaciones mexicanas, es decir, a partir de
la necesidad de hacer un informe se adaptaron los indicadores, después, surgio la necesidad de
tomar decisiones con respecto a como seguir haciendo informes y para ello hubo que crear
mecanismos de coordinacion, etcétera. Después quiza se habian creado expectativas entre la
ciudadania para ver qué hacia México con respecto a los ODM vy por ello era necesario que
funcionara bien el portal publico en linea. Asi se fue creando una légica de lo apropiado y
normas.

Probablemente quienes producian los informes en México tuvieron oportunidad de
aprender métodos de produccion de informacion de la metaorganizacion como pensaria tal vez
Silvya Karlsson-Vinkhuysen y como se esperaria en la literatura de policy transfer, aunque el

aprendizaje no parece ser la principal razon de cambio de comportamiento.
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Tabla 31. Creacion del Comité Técnico Especializado del Sistema de Informacion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (CTESIODM)

* Resolver un problema de falta de
coordinacion interinstitucional.

* Resolver un problema de coherencia
metodoldgica en los indicadores.

* Integrar la informacién de ODM en
el pais, monitorearlos, alinearlos al
funcionamiento del SNIEG y del
Subsistema Nacional de Informacién
Demogréfica y Social (SNIDS).

Creacion del Comité
Técnico Especializado del
Sistema de Informacién de
los Objetivos de Desarrollo
Solicitud de la Oficinade  del Milenio al interior del
Presidencia de la Republica Sistema Nacional de
Informacién Estadistica y
Geografica de INEGIl y
sujecion a su ldgica
programatica.

« Crear un mecanismo que sirviera
como base para instar a las
dependencias a que reportaran datos e
informacién metodologica.

« Contar con un sistema que sirviera
para la planeacidn y elaboracion de
politicas publicas sobre ODM.

* Ayudar a producir los informes pais
frente a la ONU.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

En este punto puede ya observarse en Mexico la creacion de una estructura
organizacional para dar seguimiento a los objetivos. Después de la creacion del SNIEG y de las
leyes que dieron autonomia al INEGI, se cred el CTESIODM, el tercer intento de usar un
elemento organizacional completo capaz de dar seguimiento a los ODM. Para la teoria de
metaorganizaciones, el uso de todos los elementos organizacionales: membresia, jerarquia,
reglas, monitoreo y sancion, da lugar a regulacion “dura”. Si bien parece que el conocimiento
técnico produce cambios de comportamiento, en realidad proviene de un proceso politico y debe
surtir efecto en organizaciones que también tienen juegos politicos en su interior.

Después de la creacién del CTESIODM aumentaron las posibilidades de coordinacion y
de establecer rutinas de requisicion de informacion y datos a las dependencias de la APF asi
como de evaluacion de la politica social para producir los informes pais. También habia

alineacion de metas con INEGI y un ejemplo de creacion de capacidades.
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Desde la perspectiva de dominacion racional-legal y burocracias, en este momento puede
verse un impacto directo de la produccion de conocimiento técnico, de la fijacion de significados
a través de este medio.

Tabla 32. Inclusién de indicadores de la lista ODM en el Catdlogo Nacional de Indicadores

Probable causa Respuesta o instrumento Funcién

Asimilacion de indicadores para
monitorear los objetivos estratégicos
del Plan Nacional de Desarrollo y

Estaba planeado en el Inclusion de indicadores de  politicas sociales, para sustentar
instrumento juridico que  la lista ODM en el Catalogo politicas publicas nacionales, para que
cre6 al CTESIODM Nacional de Indicadores el Estado mexicano cumpliera con la

normatividad internacional y para
generar coordinacion alrededor de las
tareas de recoleccion de metadatos.

Fuente: elaboracidn propia, 2017.

La asimilacion de indicadores de ODM para monitorear los objetivos estratégicos del
Plan Nacional de Desarrollo implica que las reglas de la metaorganizacion se convirtieron en
normas, es decir, el actor las convirtié en pautas propias de comportamiento que no requieren
monitoreo, pues son seguidas por légica de lo apropiado o por inercia como explican las
perspectivas del constructivismo. También puede pensarse que las normas son elementos
organizacionales que estructuran el ambiente y acotan las premisas de decision frente a la
incertidumbre. La teoria de metaorganizaciones considera la formacion de normas un
mecanismo estandarizador tipico de actores como la ONU.

Nuevamente, no puede afirmarse que haya neutralidad o que el conocimiento técnico
produzca cambios por si mismo, sino mediante la capacidad de clasificar y organizar
entendimientos del mundo. Es menos probable, sin embargo, que la asimilacion de los ODM

haya sido provocada por amenaza de uso de la fuerza o por procesos juridicos.
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Tabla 33. Publicacién de herramienta informatica del SIODM en la red

Probable causa Respuesta o instrumento Funcién

* Poner estadisticos a disposicion
de la ciudadania.

» Este tipo de sistemas aumentan

S e la disponibilidad de informacion

n el reacion de la herrami i ati L S
inst?unfento Clrzaeii o S?I OeDISI ;?;Sigormatlca el para tomar decisiones, disefar,
juridico que cre6 www.objetivosdedesarrollodelmilenio.org.mx e\{aIL_Jar & implementar pO|ItIC&_S,
al CTESIODM publicas, para generar regulacion,

desarrollar recursos humanos,
para el aprendizaje para la
provision de servicios y su
presupuestacion.

Fuente: elaboracidn propia, 2017.

Este instrumento funciona como ha sido descrito en la Tabla 22: es un sistema basado
en conocimiento técnico, que idealmente, reduciria asimetrias de informacion, aunque esto es
relativo. Puede funcionar como mecanismo de evaluacion por parte de la ciudadania y ocasionar
pérdidas reputacionales a las dependencias. También puede producir efectos mediante la l6gica
constructivista, como produccion de significados, valores y conocimiento que sirve para definir
identidades.

El funcionamiento causal de lo que implica la creacion de este mecanismo en términos
de cambio de comportamiento, puede considerarse como un mecanismo estandarizador a partir
de la teoria de metaorganizaciones porque crea oportunidades de sanciones reputacionales y de
competencia entre miembros (en este caso, de la APF), asi como una posible necesidad de
coordinacidn para sistematizar la produccion y difusion de informacion.

Probablemente también implicé la creacion de capacidades como piensa Karlsson-
Vinkhuysen y pudo despertar mayor interés en los objetivos si comenzaban a observarse
externalidades de red a nivel metaorganizacional (Oren Perez, 2011).
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Tabla 34. Creacién de la Comision Especial para el Seguimiento de los Compromisos de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio en el Poder Legislativo

* Vigilar, como parte de sus funciones,
el cumplimiento de los compromisos
adquiridos mediante la Declaracién del
Milenio y el sistema de metas e
indicadores ODM.

Creacion de la Comision
Especial para el

Solicitud del Diputado Juan Seguimiento de los
Jesus Aquino Calvo del Compromisos de los « Oraanizar reuniones v foros
PAN Objetivos de Desarrollo del ga la defini Y q Iy q
Milenio en el Poder participar en la definicion de la Agenda
Legislativo. [FEst AT

* Producir acuerdos y difundir
informes.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Las acciones del legislativo consistieron en organizar reuniones y foros y en solicitar
informacion, no hubo actividades de creacion de reglas duras. En tanto productos de habla o
propaganda, sus actividades pueden entenderse también como mecanismos de legitimacion
colectiva anclados en cierta logica de lo apropiado. En las reuniones se creaba discurso, se
socializaban ideas y se producian decisiones simbolicas, no conectadas con la accién de acuerdo
con la l6gica de la teoria de metaorganizaciones.

Los legisladores cumplieron una funcion de vigilancia hacia la APF. Las teorias que
pueden explicar de manera mas simple los mecanismos empleados en esta funcion,
especialmente con respecto a formacion de agenda y monitoreo, pueden ser la de agente-
principal y dominacién racional-legal; sin embargo, la capacidad explicativa de estas logicas
causales esta limitada por el supuesto de racionalidad y por el de la falsa separacion entre politica
y administracion.

Probablemente habia un dialogo entre los legisladores y representantes de la comunidad
de politicas que conocia los ODM. Las reuniones y foros generaron oportunidades de
aprendizaje mutuo como explican las perspectivas de metaorganizaciones, transferencia de
politicas y regulacion suave (Karlsson-Vinkhuysen, 2011). También son un foro de clasificacion
y produccién de conocimiento, difusion de valores y normas y establecimiento de significados
al estilo de la perspectiva burocrética.
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Para este momento, ademas, habia cierta creacion de normas (mecanismo estandarizador
de teoria de metaorganizaciones) y probablemente ya habia externalidades de red a nivel
nacional (Oren Perez, 2011).

Tabla 35. Proyecto de cooperacion Sur-Sur de AMEXCID

* La Red Mesoamericana de los ODM,
fue creada a partir de este proyecto y
sirvio para difundir conocimiento en
reuniones, grupos de trabajo, foros y

talleres.
Proyecto de cooperacion
Sur-Sur: “Desarrollo de * La iniciativa ayud6 a definir la
Capacidades Institucionales ~ Agenda Internacional de Desarrollo
Iniciativa de la Agencia de los Gobiernos Post-2015.
Mexicana de Cooperacion Mesoamericanos para el
Internacional para el Monitoreo y Evaluacion del e« Sirvié para capacitar a funcionarios.
Desarrollo (AMEXCID) Cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del * A partir del proyecto fueron
Milenio” financiado implementados dos sistemas
parcialmente por PNUD. informaticos similares al SIODM en

Costa Rica y Republica Dominicana.

* Sirvié para impulsar la firma de
Memoranda de Entendimiento entre
INEGI y 7 paises de América Central.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Probablemente México habia adquirido buen estatus en la metaorganizacion y eso
facilito su liderazgo en la region para crear contratos relacionales, acuerdos y transferir mejores
practicas relacionadas con el portal y el sistema de medicion ODM. Puesto que el proyecto fue
financiado por PNUD, podria pensarse que, indirectamente, la metaorganizacion aprovecho la
posicion estratégica de México para difundir los ODM a partir de su zona de indiferencia
reducida usando un “mecanismo de membresia”. México “cred” nuevos contratos relacionales
en la regidn, nuevas decisiones de compromiso y asumio mas responsabilidad. Como se explica
anteriormente, el protagonismo y visibilidad de nuestro pais para asumirla pudieron haberlo
hecho més fécil de controlar.

La transferencia de mejores practicas pudo haberse fortalecido mediante anclaje en redes

de issue areas trasnacionales y vinculos horizontales entre sus actores como probablemente
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explicaria Haas (2000, en Shelton, D 2000). Probablemente México era ya un lider reconocido
y la légica de lo apropiado en el mecanismo de cooperacion Sur-Sur ayudaba a transferir sus
practicas. Probablemente, los paises ya compartian teorias causales sobre cdémo abordar
problemas de desarrollo, medir los ODM o usar ciertos modelos globales de politicas para sus
gobiernos. Esto indicaria cierto grado de convergencia de politicas. Aunque el conocimiento
técnico fue importante en este punto, no lo fue como condicion suficiente para cambiar
comportamientos, aunque si pudo influir mediante su capacidad de definir informacion,
legitimar o incidir en identidades como podria deducirse de las perspectivas constructivistas y
de dominacion racional-legal.

En gran medida, el proyecto funcion6 mediante reuniones y talleres de capacitacion.
Estos requieren dialogo mediante el cual es posible difundir propaganda e incidir en la identidad
de las organizaciones, socializar ideas y crear legitimacion colectiva. Los foros y reuniones
también crean oportunidades para aprendizaje mutuo y probablemente para mimetismo o
isomorfismo (mediante el mecanismo de difusion de informacién que reporta Xun Cao en su
estudio de redes de OIGs del 2009, aunque esto depende de la cantidad de interacciones
relacionales con mas sujetos organizacionales).

Quiza los ODM ya eran bienes club en ese punto, de modo que los paises que no estan
dispuestos a aceptar los costos de la regulacién eran excluidos de los beneficios de la
cooperacion (Oren Perez, 2011). Quiza habian creado externalidades positivas de red (op. cit)
que los paises de Centroamérica querian aprovechar. En todo caso, en este punto puede verse
un proceso incremental en el cual, los criterios normativos de ODM se fueron convirtiendo en

parametros enddgenos que podian ser usados como pauta de negociacion en la region.

Tabla 36. Reuniones, acuerdos y acciones con Entidades Federativas para desagregar los indicadores

* Diagnostico de informacion en
Reuniones, acuerdos y Entidades Federativas.
acciones con Entidades
Iniciativa CTESIODM Federativas para desagregar « Coordinacion para recolectar
indicadores hasta nivel informacion y publicarla.
municipal
* Probable aprendizaje mutuo.

Fuente: elaboracion propia, 2017.
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Probablemente, durante los afios de implementacion del sistema ODM habia surgido una
necesidad de coordinar el flujo de informacion de los estados hacia el INEGI, quiza habia ya un
proceso de sedimentacion de decisiones con respecto a los objetivos y estaban asimilados en la
Constitucién de Chiapas y en los instrumentos de planeacion de Coahuila, por ejemplo. Esto
indica que habia ya cierta l6gica de lo apropiado con respecto a la necesidad de participar en la
provision de datos para hacer los informes y diagnosticos constantes y que se habian creado
normas.

La dinamica de cambio de comportamientos de una metaorganizacion ya no sélo era
palpable en la relacién entre la ONU y México, sino entre el gobierno federal y los estatales y
locales. En la teoria de Ahrne y Brunsson, los Estados también son metaorganizaciones.

La desagregacion de indicadores requirié compartir y difundir conocimiento técnico en
reuniones y mediante la realizacion de acuerdos. Esto pudo crear oportunidades de aprendizaje
y mimetismo, uso y fortalecimiento de vinculos horizontales, asi como legitimacion y
socializacion. En este proceso hubo decisiones racionales al realizar diagndsticos y otras

irracionales para crear estructuras y procesos que permitieran la accion.

Tabla 37. Uso de informacién de indicadores ODM en evaluacion de CONEVAL

El Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica
Social (CONEVAL) realizé
su tarea con base,
- parcialmente, en informacion
del SIODM y emitié
recomendaciones para paliar
la mortalidad materna, el
mayor reto de ODM.

Identificar aciertos y debilidades de la
politica social con la informacién que se
habia recolectado a partir del marco
analitico de los ODM.

Fuente: elaboracion propia, 2017.

Parece que las reglas sobre ODM se habian convertido en normas, habia ocurrido un
proceso estandarizador por la logica del constructivismo y probablemente un proceso de
sedimentacion de decisiones. La evaluacion de la politica social depende de conocimiento
técnico que habia sido influido por conocimiento técnico generado a partir de ODM, aunque

este factor no fue condicidn suficiente para el cambio de comportamientos.
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El hecho de evaluar la politica social usando parcialmente los ODM indica una

asimilacion importante en el proceso de hechura de politicas de la légica promovida por la

metaorganizacion en un elemento que ademas puede por si mismo cambiar conductas en las

organizaciones del sector publico mexicano mediante mecanismos parcialmente racionales que

pueden explicarse por las teorias de regulacion dura, agente-principal y dominacion racional-

legal.

Es posible que la decision de usar la informacidn técnica del sistema ODM para evaluar

la politica social haya sido facilitada por anclaje en comunidades epistémicas que conocian

sobre evaluacion de politicas publicas y medicion de pobreza (Haas, 1992. Zamudio, Arellano,

Culebro, 2016).

Tabla 38. Acto publico de presentacion del informe final sobre ODM

Probable causa Respuesta o instrumento Funcién

Probablemente légica de lo
apropiado.

Acto publico de presentacién
del informe final de ODM

Fuente: elaboracién propia, 2017.

* Cred nuevos compromisos publicos con
respecto a la Agenda Post-2015.

* Mostro acuerdo entre altos funcionarios
encargados de politicas de desarrollo social
en México y el sistema ONU en el pais.

* Mostro que diversos organismos de ONU
habian colaborado para lograr las metas en
Meéxico.

* Sirvi6 como foro para difundir el discurso
final de ONU sobre ODM (movimiento
mas exitoso contra la pobreza de la
historia).

* Mostr6 a México como lider regional en
cumplimiento.

* Puso de relieve los problemas
persistentes, como la mortalidad materna.

Es probable que en la APF hubiera ya una tradicion de presentar publicamente informes

sobre proyectos de gran envergadura por lo que quiza los funcionarios de INEGI que hablaron

en el acto siguieron una ldgica de lo apropiado y aprovecharon oportunidades de generar buena
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imagen para la dependencia y para el proyecto ante la opinion publica. En el acto mostraron
haber aceptado los signos y simbolos creados por la metaorganizacion y participaron en la
culminacién de un proceso incremental de legitimacion colectiva de los ODM vy de probable
éxito en el uso de la capacidad de crear significados y clasificaciones de la dominacion racional-
legal.

Probablemente la presencia de la representante de PNUD en México sirvié para
fortalecer la propaganda que apoyaria la Agenda 2030 al estilo constructivista, esto pudo haber
sido positivo para el estatus de México en la ONU y para la propia ONU. La comunicacién pudo
ser relevante para las comunidades epistémicas clave para impulsar a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Para 2015, la l6gica de ODM estaba asimilada en los procesos de evaluacion de politica
social en México y era parte de los procesos de INEGI y CONEVAL. Probablemente habia un
proceso de sedimentacion de decisiones, una logica de lo apropiado construida en el periodo de
quince afios y se habian asignado sanciones reputacionales a personas u organizaciones que no
apoyaban los objetivos. Quiza ya se habian creado algunas externalidades positivas y se habian
multiplicado las oportunidades de aprendizaje y mimetismo apoyadas en cierta convergencia de

politicas.

Tabla 39. Asimilacion de ODM en Ley Organica de la APF de Coahuila

Probable causa Respuesta o instrumento Funcién

* Ordeno y faculto a los funcionarios
publicos para dictar y ejecutar programas
para cumplir los objetivos.

Asimilacion de la necesidad  « Propicio la inclusion de prioridades de
de cumplir ODMen laLey ODM en el Plan Estatal de Desarrollo
- Orgénica de la APF del 2011-2017.
Estado de Coahuila de
Zaragoza * Cre6 un programa especial de
cumplimiento de ODM.

» Cred una Comision Interinstitucional

con el mismo fin.

Fuente: elaboracion propia, 2017.
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Nuevamente es evidente una asimilacion de reglas y su paso a normas. Probablemente
hubo anclaje en comunidades epistémicas y toma de decisiones estratégica. Pueden evidenciarse
tres relaciones claras de control de conductas, una de la ONU hacia México, otra del gobierno
federal, hacia los estados y otra de éstos hacia sus dependencias gubernamentales.
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Conclusién

La Organizacion de Naciones Unidas es una organizacion que no esta formada por
miembros individuales, sino por otras organizaciones, Estados con estructuras, logicas y
procesos que hacen el control un problema sumamente complejo. El uso de la fuerza armada
estd limitado por su mision y por procesos organizacionales, los mecanismos juridicos
internacionales, considerados sustituto de la coercion, no son siempre efectivos, neutrales o
percibidos como legitimos debido a la principal paradoja de una metaorganizacién: su centro
decisor tiene menos poder que su membresia. Los Estados que la forman son unidades
soberanas, con identidades distintas y con diferentes nociones de la ley y la justicia. Por esto,
lan Hurd (2007) considera que el cumplimiento de leyes internacionales depende méas de la
voluntad que del miedo.

La amplia diversidad de miembros crea inconsistencias que no sélo se reflejan en
diferentes percepciones sino que crean complejidades para que funcione una regulacion o
sistema de criterios normativos que busque acotar la libertad de accion de los miembros.
Cualquier regulacién que haya sido producida por decisiones humanas enfrenta limites de
racionalidad, de informacion, de coherencia, resistencias, etcétera.

La ONU es considerada una productora exitosa de reglas suaves, es decir, criterios que
acotan la conducta de actores de manera efectiva, pero que no lo hacen mediante sanciones
evidentes, amenaza de la fuerza o mecanismos juridicos. Su aceptacion es voluntaria y su
efectividad, posiblemente incremental. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio pueden ser un
perfecto ejemplo de este tipo de regulacion, pueden ser estudiados como mecanismos que
cambian conductas de manera indirecta. Su éxito para producir efectos en distintos paises, puede
ser aprovechado para analizar la causalidad que los hace efectivos en ambitos en los cuéles la
inconsistencia, la falta de vinculos légicos y la diversidad son soluciones en vez de problemas.

La presente tesina buscO aportar elementos para comprender los ODM como
instrumentos, como una forma de regulacion suave. Ello a partir de la perspectiva de
metaorganizaciones. Las preguntas que guiaron el estudio fueron: ;Como los ODM movilizaron
a tantos Estados y personas de tal manera que lograron la mejora de ciertos indicadores de
desarrollo? Y ;Mediante qué mecanismos logré la ONU cambios de comportamiento?

Para crear indicios que ayudaran a responderlas se revisé literatura sobre ODM vy se

elabor6 un marco conceptual que indagé en las principales explicaciones producidas en
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Relaciones Internacionales sobre como las Organizaciones Internacionales Gubernamentales
cambian las conductas de sus miembros. También fueron revisadas algunas perspectivas
comunes sobre regulacion tradicional y regulacion suave en este campo alimentado por la
Economia, la Administracion Publica, el Derecho, la Ciencia Politica y la perspectiva de
Politicas Publicas. Posteriormente se estudio el caso de México como proceso de aceptacion y
asimilacion de los ODM al funcionamiento de algunas organizaciones gubernamentales con
roles importantes para el disefio de politica social en el pais. Finalmente fueron identificados los
instrumentos o respuestas de México al sistema ODM e interpretados a partir de las teorias que
conforman el marco explicativo de esta tesina, especialmente de la teoria de
metaorganizaciones.

La légica causal con que fueron planteados los ODM era que los problemas que les daban
origen habian sido ya definidos en cumbres y convenciones sobre desarrollo a lo largo de varios
afios, de modo que la ONU, especialmente la Asamblea General, podia proponer soluciones que
gozaban de consenso Yy buscar el apoyo de sus Estados Miembros. Asi, convocé a la Cumbre
del Milenio, en la cual, la mayoria de los paises y otras OIG se comprometieron con una
declaracién de principios que daria origen a los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La
Asamblea General expresd que si las metas eran pocas y estaban acompariadas de indicadores
con estabilidad temporal y facilmente comunicables podrian cambiar los procesos de formacién
de prioridades nacionales en un lapso de quince afios. La estrategia debia ser fortalecida por
alianzas en cada pais, colaboracion, uso de estrategias enddgenas sobre reduccion de pobreza,
armonizacion de procesos de informacion, evaluacion y creacion de capacidades de produccion
de estadisticos. Aunque esta logica no puede ser verificada en la realidad, el resultado fue el
esperado en el caso de México, aunque por cadenas causales mas complejas.

Al inicio del proceso, México respondié mediante acuerdos hechos por el presidente en
su funcion simbolica de representante o Jefe de Estado en un momento de legitimacion colectiva
de una metaorganizacion caracterizada por tener estructuras sélidas y légicas de lo apropiado
muy establecidas como la costumbre diplomatica y la estructura de las reuniones y cumbres. La
ONU parece ademas estar fortalecida por la existencia de comunidades epistémicas y cierto
conocimiento técnico, que, cabe aclarar, no es producido en ambientes neutrales, sino
fundamentalmente politicos. El tipo de principios establecidos en la Declaracion y después,

aquellos que fueron operacionalizados para formar los ODM eran parte de la ldgica de lo
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apropiado de hechura de politicas en nuestro pais, por lo que aceptarlos no amenazaba nuestra
soberania. De hecho, México definié una agenda de objetivos “Mas Alla del Milenio” porque
argumentaba haber ya alcanzado algunas metas.

La Cumbre del Milenio fue una ocasion de produccién de decisiones y habla destinadas
a hacer visibles los compromisos y la responsabilidad de los miembros de la ONU, quienes
compartian ya algunas de las metas. Aceptar responsabilidad, en teoria de metaorganizaciones
es directamente proporcional al grado de control que puede ejercerse sobre un actor porque éste
incurre en Mas riesgos y costos que quien controla el “drama organizacional” desde una postura
que por no ser visible, evita riesgos. Establecer roles y 6rdenes de status “tras bambalinas” para
los miembros es una estrategia comun de control en una metaorganizacion, de acuerdo con la
teoria.

Con el paso del tiempo, la responsabilidad se diluye, especialmente cuando es
compartida por muchos. Ademas, el habla puede olvidarse y el control, perderse. Para México
no era posible ignorar sus compromisos en el corto plazo porque seria anfitrién de la Cumbre
de Monterrey y Zedillo tenia una relacion profesional con Annan, su participacion en el Grupo
de Personas Eminentes aumentaba su visibilidad y necesidad de ser congruente pues si fallaba,
enfrentaria costos reputacionales inmediatos. Esto pudo significar que la iniciativa tuviera
continuidad en el siguiente sexenio.

El papel de PNUD como enclave de la ONU en México es importante, pues desde el
inicio del proceso llevaron a cabo diagndsticos y evaluaciones, fungieron como monitores y sus
evaluaciones pudieron dar lugar a pérdidas de status o sanciones reputacionales. ElI PNUD
sirvid como organizacién encargada de monitorear y vigilar (Fuentes, R & Montes, A, 2003).
También ayudaron a comunicar las decisiones importantes sobre ODM. Al principio no tenian
una légica normativa clara, pero con el tiempo y la ayuda de PNUD en México, se fue definiendo
cada indicador asociado a datos y prioridades de politica social. Las posibles razones por las
que actud el PNUD son consistentes con la perspectiva de OIGs como actores burocraticos y
con la hipétesis constructivista de las Relaciones Internacionales.

La necesidad de informar periddicamente a la ONU (especialmente la primera ocasion,
que coincidié con que el tema de ODM cobr6 fuerza en la Asamblea General por la presentacion
de la estrategia “Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos

humanos para todos” de Annan) parece haber sido un factor que constantemente retomaba
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simbdlicamente los objetivos, volvia a colocarlos como elementos de habla y a crear
oportunidades de sancidn o ganancia reputacional momentéanea. Es posible que a medida que se
iban produciendo los informes se hayan sedimentado decisiones mediante una logica
incremental que hacia cada vez mas importante el instrumento.

Con el paso del tiempo, en México aparecieron elementos organizacionales aislados,
tipicos de la regulacion suave vista desde la perspectiva de metaorganizaciones. Fox, por
ejemplo, asignd responsabilidad a la CIDS y ésta a un grupo de trabajo especifico para
monitorear el disefio de los indicadores. En algun punto del proceso se cred una primera version
de herramienta para hacer publica la informacion relacionada con los objetivos, lo cual podia
aumentar la probabilidad de que la ciudadania reclamara su cumplimiento y quiza crearia una
necesidad de tener esa informacion para el disefio de politicas. Estos elementos organizacionales
fallaron, pero en teoria de metaorganizaciones la posibilidad de fallo es natural en los intentos
de crear orden organizado y, en cambio, puede servir para sedimentar decisiones.

La llegada del Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del
Desempefio para la APF mediante el PND 2007-2012 parece haber sido un momento de
convergencia de modelos de politicas que fortalecié a los ODM. Asimismo, la ley que otorgd
autonomia al INEGI y que facilit6 la creacion del Comité Especializado, el CTESIODM, pudo
facilitar la asimilacién de los ODM a grado de norma, es decir de regla o practica enddgena.
Practicamente después de la creacion del Comité y de la sujecion de sus actividades a la l6gica
programatica de INEGI, es posible decir que los ODM habian sido internalizados. Una vez que
fueron incluidos en el Catalogo Nacional de Indicadores servirian para evaluar oficialmente la
politica social y para disefiar los Planes Nacionales de Desarrollo. En este punto puede
observarse la creacion de una organizacion completa, formada por todos los elementos
necesarios de la “regulacion dura” desde la Optica de teoria de metaorganizaciones.

Dos estados de la Republica tuvieron un papel importante en la asimilacién de ODM.
Chiapas cred una obligacion juridica en su Constitucion que elevo el cumplimiento de los
objetivos a grado de norma superior. Coahuila, asimilé los ODM en sus instrumentos de
planeacién y control administrativo. EI Poder Legislativo, poco antes de que surgiera la
necesidad de crear la Agenda 2030 (la continuacion de la Declaracion del Milenio después de
2015) y probablemente previendo ganancias reputacionales, cre6 una Comision para dar

seguimiento a los objetivos mediante reuniones y foros, aunque no produjo leyes o reglas duras.
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Casi al final del proceso, aunque no puede demostrarse que haya relacion entre la
formacién de metas de politica publica por los ODM, si hay ejemplos de que los indicadores
provocaron la busqueda y sistematizacion de informacion y de instrumentos de medicién que
son usados periddicamente por CONEVAL para evaluar la politica social.

México parece haber mantenido un estatus fuerte en la ONU con respecto al
cumplimiento de ODM vy probablemente por eso se convirtié en un lider regional mediante el
proyecto de transferencia de buenas practicas “Desarrollo de Capacidades Institucionales de los
Gobiernos Mesoamericanos para el Monitoreo y Evaluacién del Cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio” financiado parcialmente por PNUD. La légica por la que funciono
este proyecto fue muy similar a la del proceso de regulacién suave que parece haberse
desplazado desde la metaorganizacion mas grande, hasta las mas pequefias.

El poder de los acuerdos simbdlicos y politicos puede quiza explicar la fuerza del
instrumento regulatorio suave al inicio del proceso, que después es fortalecido por una cadena
de decisiones que crean elementos organizacionales cada vez mas sélidos y duraderos hasta
llegar a crear estructuras administrativas completas. La importancia de los aspectos simbolicos
parece regresar al final del proceso, cuando era necesario hacer nuevos compromisos con la
Agenda 2030 y cosechar las ventajas reputacionales que México habia acumulado en quince
afios por mantener vigente la agenda ODM y por haberla convertido en una parte importante de
sus instrumentos de sustento de politicas en evidencia y de evaluacion.

Tal parece que la regulacion suave en el caso de México funcioné por factores
simbdlicos que son importantes en las perspectivas constructivistas y que no requieren de
procesos racionales para funcionar, mas bien acotan porque estructuran ambientes simbélicos y
normativos comunes, crean normas de forma intersubjetiva a partir de diversidad, disonancias
y de manejos por parte de la gerencia de la metaorganizacion que si bien no son muy visibles,
parecen disefiados de manera estratégica, desde una zona de influencia reducida y dirigidos por
una légica incremental que no amenaza soberanias porque es, de inicio, legitima.

Las estrategias que usan las metaorganizaciones para controlar conductas ante la
paradoja de ser mas débiles que sus miembros, tienen correspondencia con la realidad mexicana.
Puede verse una secuencia de decisiones limitadamente racionales cuando se tomaron
decisiones que definian el caracter técnico de los indicadores, irracionales en momentos

simbdlicos y arracionales cuando hubo convergencia con tendencias de politicas y a partir de
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que los ODM se convirtieron en normas. Asi hubo diversidad de respuestas e instrumentos.
Destacaron los elementos de monitoreo y evaluacion y las decisiones de legitimacion,
compromiso y asignacién de responsabilidad.

Si bien hay momentos en que la sucesion de decisiones parece indicar el uso de una
I6gica de la consecuencia, es evidente que sin las ldgicas de lo adecuado creadas al interior de
las organizaciones por interaccion de paises en la ONU y por la relacion entre el Ejecutivo
Federal y las dependencias, el esfuerzo de ODM no hubiera funcionado.

En ningun caso parece que los instrumentos hayan sido neutrales, mas bien estuvieron
siempre acompafiados de discurso politico, y simbdlico. Frecuentemente se argumentaba que
las respuestas estaban dirigidas a “cumplir los compromisos internacionales” y a “demostrar la
capacidad de México para avanzar en la erradicacion de la pobreza”. El conocimiento técnico
estuvo presente en todo el proceso, pero por si mismo no explica el cambio de comportamiento.
En la literatura, se encontrd la hipotesis de que la regulacién puede funcionar como bien club
en el plano trasnacional o que tiene externalidades positivas de red, que crecen
exponencialmente por cada miembro que accede. Aunque no hay elementos suficientes para
avanzar mas esta hipotesis no puede descartarse.

No es posible saber, mediante esta asociacion de instrumentos y teorias, hasta qué punto
importaron las redes epistémicas, pero parece que las decisiones siempre se tomaban en grupos
relativamente acotados con cierta homogeneidad de perfiles profesionales. Las oportunidades
de mimetismo, aprendizaje, socializacidén y adaptacion mutua dentro de la ONU pueden haber
fortalecido a los ODM. Es posible pensar en estos como factores importantes en ausencia de
cadenas de mando lineales, racionales, basadas en contratos formales, sanciones militares,
penales 0 en amenazas de uso de la fuerza.

La hipotesis de la teoria de metaorganizaciones de que una organizacion gque tiene menor
poder que sus miembros usan estrategias que no amenacen su autonomia esta sustentada por

evidencia en el caso mexicano.
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