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12 PRESENTACION

Los centros o institutos de investigacion impulsan la produccién de co-
nocimiento de vanguardia, con el objeto de contribuir a la resolucion de
las diversas problematicas que se presentan en las complejas socieda-
des modernas.

Tales centros de investigacion se concentran particularmente en las
universidades y academias quienes, por su naturaleza, son las principa-
les generadoras de conocimiento. No obstante, existen centros que se
ubican dentro de ciertas instituciones que, por lo tanto, se especializan
en tematicas especificas, respondiendo, ademas, a los requerimientos
que se exigen en la practica cotidiana. De esta manera, los referidos
centros estan abocados al analisis de objetos de estudio particulares
que les demanda la misma institucion a la que pertenecen.

En este ultimo tipo de centros de investigacion se ubica el Centro
de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (CEDIP) de
esta Camara de Diputados, que tiene como parte de su objetivo realizar
investigaciones y estudios juridicos que contribuyan al ejercicio de las
funciones legislativas, es decir, las investigaciones generadas en dicho
Centro tienen la pretension de coadyuvar con las diversas funciones
que tienen encomendadas las y los legisladores en sus actividades
parlamentarias cotidianas. Para cumplir con tal actividad, se disena e
instrumenta un programa editorial y de divulgacién en temas juridicos y
parlamentarios contemporaneos.

Lo anterior exige al CEDIP, la adecuacién y determinacion de las in-
vestigaciones que habran de realizarse, siempre en funcién de las agen-
das legislativas de los grupos parlamentarios, para que estas respondan
a los intereses contemporaneos presentes en esta Camara de Diputados.

En este orden de ideas, surge el segundo numero de Agenda le-
gislativa. Revista multi, inter y transdisciplinaria del CEDIP, de la cual
tengo el honor de realizar esta presentacion. Este numero, se conforma
con ocho contribuciones de investigadoras e investigadores de diversos
perfiles multidisciplinarios, por lo que los enfoques tedricos y metodolo-
gicos contenidos en las referidas investigaciones, provienen de distintas
disciplinas cientificas, lo que, con toda seguridad, contribuira al enrique-
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cimiento de los analisis de los temas planteados.

En la primera contribucion Marcela Vazquez Luna presenta su tra-
bajo denominado Politicas educativas basadas en evidencia: leccio-
nes para México y Latinoamerica, cuyo objetivo es explorar diversas
politicas educativas que puedan resultar utiles para guiar la toma de
decisiones en materia educativa en México y Latinoamérica. La autora
analiza los principales retos de la regidn en este ambito vy, a partir del
enfoque de politicas publicas basadas en evidencia, presenta cuatro
acciones que han demostrado tener impactos positivos en la calidad
de los aprendizajes y el desarrollo de los estudiantes: contar con
personal docente efectivo, ensenar habilidades que resulten relevan-
tes para el mercado laboral, dotar a las escuelas con los recursos
suficientes para que puedan desempenar sus funciones y proveer
educacion preescolar de calidad.

Por su parte Irving Ilie Gomez Lara, en su articulo Geopolitica de
la dependencia estratéegica en America del Norte: lineas centrales
preliminares, plantea como objetivo principal comprender las lineas
de tension y los resortes de poder vinculados a la dependencia estra-
tégica estadounidense mediante un recorrido historico de la relacion
hegemaédnica desplegada en nuestro pais. Empleando una metodologia
multidisciplinaria, el autor explica los procesos dialécticos mediante
los cuales se han aplicado diversas politicas de conquista para re-
sarcir las vulnerabilidades internas del pais hegemédnico del sistema
mundo. Dicho enfoque le permitié ubicar de manera especifica la de-
pendencia estratégica estadounidense de recursos naturales criticos,
mano de obra especializada y el capital de México en un contexto de
extrema vulnerabilidad ante sus rivales hegemoénicos anclados en el
macizo euroasiatico.

En la tercera contribucién, se ubica el trabajo de Laura Eugenia
Rodarte Ledezma, intitulado Eutanasia, donde senala que los debates
en esta tematica no se han agotado y que los mismos no son reduc-
tibles al ambito juridico; no obstante, refiere que resulta indispensable
establecer disposiciones normativas claras que permita al personal
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medico actuar bajo lineamientos establecidos, por lo que el objetivo
de su investigacion es, a través de los métodos analitico y descriptivo,
revisar cual es el régimen juridico en esta tematica, proporcionando,
como parte de sus resultados, elementos para su discusion y posible
regulacién en México.

Anadlisis multidimensional de la Cuarta Revolucion Industrial: elemen-
tos fundamentales y consideraciones clave para el Estado mexicano en
el umbral del porvenir del siglo XXI, es la contribucién de Raul Adrian
Huerta Rodriguez, donde problematiza sobre el umbral de indiferencia
entre la Tercera y Cuarta Revolucion Industrial, tal como las postularon
Jeremy Rifkin y Klaus Schwab. El objetivo es poder prever lo que Imna
Martinez preconiza como la Quinta Revolucion Industrial y que afecta es-
feras como el trabajo, la economia, la imparticion de justicia, la educacion,
la bioética, la medicina, la exploracion espacial, el desarrollo tecnolégico,
lo digital, entre otras. EL método que el autor emplea es una analitica
de las multiples dimensiones en las que se despliegan las innovaciones
bio-tecno-digitales para apuntar hacia una serie de recomendaciones y
tematicas relevantes para el parlamento mexicano.

Como quinto trabajo encontramos la contribucion de Adela Beatriz
Santos Dominguez, que lleva como titulo La diplomacia parlamentaria
para un enfoque estratégico en salud global y cooperacion interna-
cional. La autora senala que la pandemia provocada por la COVID-19
evidencio la necesidad de un enfoque estratégico de respuesta en
materia de salud, pero también profundizo la crisis del multilateralis-
mo y la cooperacion internacional. De esta manera plantea el objetivo
de analizar las areas de oportunidad sobre el gjercicio de la diplo-
macia parlamentaria como una herramienta para el desarrollo del
enfoque estratégico en salud global, lo que realiza bajo una metodo-
logia analitica-descriptiva en funcién de la literatura circunscrita en el
campo de salud global, la cooperacién internacional y la diplomacia
parlamentaria. Como resultado, la autora describe una serie de ele-
mentos para el fomento de la practica de la diplomacia parlamentaria
en la Camara de Diputados.
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Yasmin Martinez Carredn, presenta la investigacion denominada Mi-
gracion irregular en trdnsito y caravanas migrantes: tendencias y de-
safios parlamentarios para el control migratorio, que plantea como ob-
jetivo la construccion de un escenario sobre las tendencias hacia el afo
2024 que puede presentar la migracion que ingresa a México. La autora
emplea una metodologia mixta compuesta por un analisis cuantitativo
de estadisticas migratorias, un analisis cualitativo y un analisis docu-
mental para construir las proyecciones para los proximos tres anos. La
investigacion resalta en sus conclusiones que el flujo migratorio irregu-
lar que llega a México continuara hacia el ano 2024 bajo la modalidad
de caravanas migrantes, que esta migracion tendra un caracter tempo-
ral, y que en su mayoria procedera de Centroamérica y del Caribe, lo
que representa desafios mas alla del ambito migratorio.

En la séptima contribucion de este numero encontramos el articulo
Avances en la implementacion de la Agenda 2030: la LXIV Legisla-
tura y hacer el seguimiento con dictamenes, donde su autora Elena
Beatriz Bolio Lépez, indica que la Agenda 2030 es flexible en el sen-
tido del seguimiento de su instrumentacion, pero que las estrategias
para llevar tal seguimiento en el Poder Legislativo federal no han
resultado consistentes, por ello plantea, en este trabajo, la pertinencia
del establecimiento de cuestiones metodoldgicas para llevar a cabo
tal seguimiento. Para lograrlo desarrolla un analisis en dos direccio-
nes: Primero, en un sentido retrospectivo, indaga en relacién a como
se han presentado datos de seguimiento en los reportes disponibles
en la LXIIl y LXIV legislaturas para destacar sus alcances y limitacio-
nes; segundo, en un sentido descriptivo, propone una revision de dic-
tamenes en la LXIV Legislatura para identificar formas de vinculacion
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Para cerrar este numero de Agenda Legislativa, encontramos el tra-
bajo de Ana Karla Torres Gémez, intitulado Brechas de seguridad y
fuerzas hibridas: un estudio de caso a proposito de la Guardia Na-
cional, quien con base en el desarrollo de las nociones de brecha de
seguridad, amenazas intermedias y fuerzas hibridas, plantea como ob-
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jetivo ampliar el repertorio conceptual con el que se estudia la crisis de
seguridad en México, asi empleando los métodos comparado y anali-
tico, expone una vision ampliada de la tipologia usual de los cuerpos
de seguridad del Estado con el fin de desarrollar un nuevo marco de
observacion de la Guardia Nacional. La autora concluye que, derivado
de la complejidad del fendbmeno de violencia en nuestro pais, es ne-
cesario ampliar el repertorio tedrico de las discusiones de seguridad
existentes, introduciendo a las discusiones teodricas, las nociones de
brecha de seguridad, fuerza hibrida y amenaza intermedia, mismas
que, de fondo, problematizan con la distincion rigida entre lo militar y lo
civil, planteando la existencia de un ambito intermedio.

Es asi como las vy los lectores tienen en sus manos, el segundo nu-
mero de esta revista, que surgio producto de los esfuerzos articulados
para constituir un espacio de reflexion y difusion del saber parlamen-
tario, ahora reforzado por la consolidacion del servicio de carrera en
esta Camara de Diputados, que ha otorgado una nueva configuracion
al CEDIP, donde se destaca la multidisciplinariedad de los perfiles de
las y los investigadores a él adscritos, con lo que las investigaciones
que se realizan (como las que integran este numero), son ahora abor-
dadas desde diversas disciplinas cientificas, que le dotan al estudio
del fendmeno parlamentario de pertinencia epistemoldgica, siempre
apegada a una realidad nacional que exige respuestas a las diversas
problematicas que ahora se abordan desde una perspectiva multi, in-
ter y transdisciplinaria.

Hugo Christian Rosas de Ledn
Secretario de Servicios Parlamentarios
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Resumen: EL objetivo de esta investigacion es explorar politicas
educativas que puedan ser utiles para guiar la toma de deci-
siones en materia de educacion en México y Latinoamérica.
Se discuten los principales retos de la regidn en este ambito
y a partir del enfoque de politicas publicas basadas en evi-
dencia, se presentan cuatro acciones que han demostrado
tener impactos positivos en la calidad de los aprendizajes vy
el desarrollo de los estudiantes: contar con personal docente
efectivo, ensenar habilidades que resulten relevantes para el
mercado laboral, dotar a las escuelas con los recursos su-
ficientes para que puedan desempefar sus funciones y pro-
veer educacion preescolar de calidad.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, maestra en Administra-
cion Publica por la Universidad de Washington.
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PALABRAS cLAVE: politica educativa, educacioéon, politicas
publicas basadas en evidencia.

AssTRACT: The goal of this research is to explore educatio-
nal policies that can be useful in guiding educational deci-
sion-making in Mexico and Latin America. The main edu-
cational challenges in the region are discussed and, based
on the evidence-based public policy approach, four actions
that have proven to have positive impact on the quality of
learning and the development of students’ are presented:
effective teaching staff, teaching skills that are relevant to
the labor market, providing schools with sufficient resources
to carry out their functions, and providing quality early child-
hood education.

Kevworbps: education policy, education, evidence-based
policies.

Sumario: . Introduccion. Il. Politicas publicas basadas en evi-
dencia. lll. Panorama de la educacion en México y Latinoa-
merica. V. Politicas educativas exitosas segun la eviden-
cia. V. Consideraciones para la implementacion de politicas
educativas basadas en evidencia en México y Latinoame-
rica. VI. Conclusiones. VII. Referencias.
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Los gobiernos de todo el mundo enfrentan problemas complejos y de-
mandas crecientes que requieren de su atencién y que, en la mayoria
de los casos, exigen el uso de recursos publicos, que —a diferencia de
los problemas publicos— suelen ser no solo finitos, sino escasos. Por
ello, la asignacion y uso del presupuesto publico es una tarea estratégi-
ca que incide directamente en la posibilidad de que los problemas sean
efectivamente resueltos y las demandas sociales sean satisfechas.

Por tanto, la decision de qué politicas llevar a cabo vy, en consecuen-
cia, en qué areas invertir, es de suma trascendencia. Aunque muchos
aspectos de diferente indole suelen considerarse para tomar esa de-
cision, identificar qué politicas tienen evidencia de arrojar los mejores
resultados deberia ser un insumo primordial en el proceso de toma de
decision. Tal identificacion puede llevarse a cabo de distintas mane-
ras; por ejemplo, mediante evaluaciones ex ante, la implementacion de
distintos programas piloto y la comparacion de sus resultados, o ana-
lizando evaluaciones o estudios comparados llevados a cabo en otros
lugares con contextos similares.

En materia educativa esto es muy importante porque alcanzar el
objetivo de brindar educacion de calidad significa superar muchos vy di-
versos retos, ademas de que se requiere de una cantidad considerable
de recursos presupuestales tan solo para mantenerla operando coti-
dianamente, mas aun para resolver problemas que enfrentan los paises
latinoamericanos, por ejemplo, en términos de rezago, infraestructura y
calidad de la educacion.

En este texto, a partir del enfoque de politicas publicas basadas en
evidencia, se busca explorar las politicas educativas que, de acuerdo
con diversos estudios de organismos internacionales, asi como de ex-
pertos en la materia, tienen los mayores efectos positivos en la calidad
de la educacion y el desarrollo a largo plazo de los estudiantes.

Para ello, se ha realizado una revision de diversas investigaciones y
evaluaciones de politicas publicas educativas, con énfasis en aquellas
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realizadas en paises latinoamericanos, y se ha buscado extraer la evi-
dencia de su efectividad. Para la revisién se ha dado prioridad a investiga-
ciones y evaluaciones con disenos experimentales y cuasi experimenta-
les. Después de hacer un breve repaso conceptual sobre el enfoque de
politicas publicas basadas en evidencia y discutir sintéticamente el estado
actual de la educacion en México y Latinoameérica, se presentan aquellas
politicas que, de acuerdo con la evidencia disponible, han demostrado
tener un mayor impacto positivo en la calidad de la educacion.

La legitimidad de los gobiernos depende actualmente, quiza mas que
nunca, de su capacidad para alcanzar resultados positivos que, ade-
mas, sean sostenibles en el tiempo. Por esto, cada vez en mayor medi-
da, los procesos de elaboracion e implementacion de leyes y politicas
publicas son evaluados sobre la base de informacion objetiva y datos
estadisticos. De esta manera, la elaboracién de politicas basadas en
evidencia refleja la necesidad de reestructurar la interaccion entre los
diferentes actores politicos, y representa un instrumento que tiene el
potencial de cerrar la brecha entre las dimensiones politica y técnica de
la toma de decisiones.?

En este sentido, el diseno e implementaciéon de politicas publicas
basadas en evidencia tiene dos objetivos principales. Por un lado, utili-
zar los resultados de la evaluacion de programas —que se ha extendi-
do por el mundo, incluyendo México— para que los decisores politicos
tomen en consideracion dichos resultados para tomar decisiones res-
pecto a esos y otros programas. Por otro lado, generar mas conoci-
miento para informar mejor la toma de decision futura. Este enfoque
se basa principalmente en investigaciones con rigor cientifico, datos,
analisis y evaluacion, buscando alejarse de ideologias especificas o,

2 JAIME, Fernando y VACA, Penélope, “Las politicas basadas en evidencia como plataformas para la in-
novacion de politicas publicas”, Estado abierto. Revista sobre el Estado, la Administracién y las Politicas
Publicas, vol. 2, num. 1, 2017, pp. 51-76, https://publicaciones.inap.gob.ar/index.php/EA/article/view/44.
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simplemente, las rutinas y la inercia administrativa.
Pero jqué se considera evidencia en el contexto de politicas publi-
cas? De acuerdo con Ernesto Velasco, evidencia son:

[Alguellos hallazgos que pueden ser observados vy verificados de
manera independiente y que gozan de un amplio consenso sobre
su contenido y/o interpretaciéon. En lo general, una politica publica
basada en evidencia implica realizar una o varias de las siguientes
actividades:

* Revisar las investigaciones disponibles sobre los temas relevantes.

* Solicitar la realizacion de nuevas investigaciones.

* Consultar a los expertos en la materia y/o recurrir a consultores
externos o internos.

* Considerar una variedad de opciones de politica, valorando adecua-
damente sus costos v viabilidad.

* Realizar pruebas piloto de las acciones o programas.

* Invitar a expertos para que den sus recomendaciones en areas
especializadas de politica®

La diversidad de tales actividades nos permite afirmar que las poli-
ticas publicas basadas en evidencia pueden adoptar muchas formas,
desde utilizar los resultados de una investigacion para fundamentar
técnicamente nuevas politicas 0 mejorar las ya existentes, hasta el de-
sarrollo de nuevas basadas en el uso de las tecnologias de la informa-
cién y comunicacion.

Este enfoque de formulacion de politicas basadas en datos empiricos
ha ganado popularidad en los ultimos anos en distintos paises, en todos
los niveles de gobierno. Sin embargo, pese al progreso que ha tenido, su
uso es aun incipiente en distintas areas tematicas v distintos gobiernos. Por
eglemplo, los paises latinoamericanos, en general, podrian beneficiarse de
un mayor uso de la evidencia para la formulacion de sus politicas publicas.

3 VELASCO, Ernesto, “Politicas publicas basadas en evidencia”, Politica Digital, México, num. 23, abril-mayo
2005, pp. 28-30.
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Es importante mencionar, sin embargo, que muchas organizaciones
publicas en la regidn carecen de las capacidades institucionales vy
técnicas, asi como de recursos presupuestales para generar y utilizar
evidencia; mientras que otras carecen de liderazgos que se compro-
metan e impulsen el uso de la evidencia en la toma de decisiones. En
términos generales, aun es una tarea pendiente que la mayoria de
los gobiernos adopten una cultura de aprendizaje y mejora continua
centrada en los resultados.

Este enfoque resulta especialmente relevante en los parlamentos,
pues en contextos de congresos divididos y presupuestos publicos
limitados, puede contribuir a la generacion de consensos basados en
informacion técnicamente soélida que permita superar las divisiones
partidistas y generar un debate basado en investigaciones sobre los
resultados que se buscan conseguir, las poblaciones potencialmente
beneficiadas vy, en su caso, las perjudicadas, y los costos monetarios
respectivos. Esto, ademas, fomentaria la transparencia y la rendicion
de cuentas, ya que permitiria determinar con claridad los objetivos
de las politicas y evaluar sus resultados para saber si efectivamente
se cumplieron. Al centrarse en los resultados, este enfoque dirige el
debate hacia la efectividad de las decisiones vy el uso eficiente de los
recursos, lo que aumenta las posibilidades de acuerdos entre diferen-
tes grupos parlamentarios.

Una ultima ventaja de este enfoque es que fomenta un circulo virtuoso
de generacion y acumulacion de conocimiento. EL monitoreo y la eva-
luacidn de politicas y el uso de la informacion generada a partir de ellos
permite conocer qué tan bien funcionan, lo que, a su vez, permite me-
jorarlas o terminarlas para dar paso a otras que resulten mejores. Y asi
sucesivamente, dando lugar a un ciclo de aprendizaje y mejora continua.
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No es el objetivo de esta seccidon analizar con profundidad el estado
actual de la educacion en México y Latinoameérica ya que, dada la
complejidad de este tema, ello requeriria una publicacién independiente
que, incluso, podria ser materia de un producto de investigacion mas
extenso y de mayor alcance. Esta seccion tiene, en cambio, el propo-
sito de brindar un panorama general de los principales desafios de la
educacion en la region con el fin de destacar las areas que requieren
de atencion prioritaria y que, por lo tanto, podrian beneficiarse mas de
la implementacién de politicas educativas que hayan demostrado que
funcionan mediante investigaciones y evaluaciones rigurosas.

Los sistemas educativos de los paises latinoamericanos se caracte-
rizan por tener bajos niveles de aprendizaje, ofrecer escasas oportu-
nidades para los mas pobres, sufrir paralisis burocraticas y conflictos
continuos con los sindicatos. Un aspecto positivo, sin embargo, es que
durante los ultimos anos la regién ha realizado un esfuerzo por ga-
rantizar el acceso a la educacion, lo que ha derivado en que se haya
mejorado significativamente la cobertura educativa. En México, especi-
ficamente, la cobertura a nivel primaria ha llegado a ser practicamente
universal. Sin embargo, esto no se ha reflejado en todos los casos en
mejores aprendizajes ya que no se ha elevado de manera proporcio-
nal la calidad de la educaciéon. Alrededor de 80 por ciento de la ninez
mexicana no alcanza los conocimientos esperados en comprension de
lectura y matematicas para su edad.* Esta situacion es comun entre los
paises de la region:

4 FONDO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA INFANCIA (UNICEF), 3 de cada 5 nifios y nifias que
perdieron un ano escolar en el mundo durante la pandemia, viven en America Latina y el Caribe, Comu-
nicado de Prensa, (02 de marzo de 2021), https://www.unicef.org/mexico/comunicados-prensa/3-de-cada-5-
ni%C3%Blos-y-ni%C3%Blas-que-perdieron-un-a%C3%Blo-escolar-en-el-mundo-durante-la.
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En 2012, de los 65 paises que participaron en el examen PISA de
la OCDE, los paises latinoamericanos se posicionaron entre los
lugares 51 y 65 en matematicas y 47 a 65 en lectura, con un por-
centaje alarmante de alumnos que se desempefia en los niveles
mas bajos. Mas aun, en los paises latinoamericanos el porcentaje
de estudiantes con alto desempeno en matematicas no supera
el 2%, a comparacion de 55% en Shanghai, China. En lectura la
situacion es similar.?

La educacion, ademas, es muy desigual. A pesar del creciente ac-
ceso a la escuela primaria, la ninez pobre de Latinoamérica tiene apro-
ximadamente la mitad de probabilidad de inscribirse en la ensehanza
preescolar y entre dos y diez veces menos probabilidades de graduar-
se del segundo ciclo de secundaria que sus compaferos mas ricos. Los
estudiantes de familias mas pobres también obtienen peores resultados
en los examenes. De manera similar, la ninez indigena y afrolatina tam-
bién se encuentra en desventaja. La complejidad del problema es mu-
cho mayor si se considera que la mayoria de los cerca de 400 grupos
indigenas en América Latina todavia no poseen escritura ni alfabetos,
y que hay desconocimiento en muchas poblaciones indigenas de que
pueden escribir en sus propias lenguas.® Si ademas de ser indigena, se
es mujer, la situacion es incluso peor:

Las mujeres indigenas siguen siendo sistematicamente excluidas
de la educacion; los bajos promedios de escolaridad que tienen los
ninos indigenas se reducen muchas veces a la mitad o menos en
el caso de las nifias. Mientras los nifios indigenas en Guatemala
alcanzan solo 1.8 anos de escolaridad, las nifas apenas 0.9 anos.
En mujeres de 20 a 24 anos de edad, 7 de cada 10 indigenas no
tienen instruccion alguna. En el caso de nifias y jovenes campe-

5 JAIMOVICH, Analia, Arquitectura institucional para la mejora escolar, Banco Interamericano de De-
sarrollo, s.a, p. 2, https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Arquitectura-institucional-pa-
ra-la-mejora-escolar.pdf.

6 RIVERO, José, “Reforma y desigualdad educativa en América Latina”, Revista Iberoamericana de Edu-
cacién, num. 23, mayo-agosto 2000, pp. 103-133, https://riecei.org/historico/documentos/rie23a03.PDF.
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sinas, muchas de ellas siguen siendo afectadas por la subestima
que muestran sus padres respecto al valor personal y economico
que pueda tener la educacion de sus hijas; la alta desercidén esco-
lar femenina en el medio rural es consecuencia directa de ello.”

La mala gestion de los sistemas educativos agrava la situacion. La
estructura de la profesion docente —desde la contratacion hasta la for-
macion y la administracion— no fomenta la excelencia. Los estudiantes
que entran a las escuelas normales generalmente tienen rezagos edu-
cativos, lo que no siempre se soluciona durante su formacion docente
ya que los cursos suelen ser deficientes y los mejores profesores rara
vez son asignados a los alumnos mas pobres que son quienes mas los
necesitan. Ademas, es muy complicado separar del puesto a maestros
ineficaces, lo que se suma a los frecuentes enfrentamientos entre los
sindicatos y los gobiernos, que suelen derivar en huelgas, tienen efec-
tos negativos en el aprendizaje de los estudiantes.

A todos los retos a los que los sistemas educativos de la region ya
se enfrentaban, se suman los que la pandemia por el virus SARS-CoV-2
ha generado. Latinoamérica tuvo el cierre de escuelas mas prolongado
en el mundo, lo cual acentuo los rezagos educativos, particularmente
entre la ninez que no tuvo acceso a la educacion a distancia o que,
teniéndolo, esta fue de baja calidad. El Banco Mundial refiere que la re-
gion enfrenta la peor crisis educativa jamds vista pues se calcula que
la pobreza del aprendizaje (definida como el porcentaje de nifos de
10 anos incapaces de leer y comprender un relato simple) podria haber
pasado de 51 a 62.5 por ciento debido al cierre masivo de escuelas, que
afecto alrededor de 120 millones de nifios en edad escolar?

Es importante mencionar que el confinamiento vy el cierre de escue-
las derivado de la pandemia ha tenido también efectos negativos en
otras areas del desarrollo de ninos y adolescentes:

7 Idem.

8 BANCO MUNDIAL, Se debe actuar de inmediato para hacer frente a la enorme crisis educativa en América
Latina y el Caribe, Comunicado de Prensa num. 2021/121/LAC, (17 de marzo de 2021), https://www.bancomun-
dial.org/es/news/press-release/2021/03/17/hacer-frente-a-la-crisis-educativa-en-america-latina-y-el-caribe.
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[...] por ejemplo, para los niflos y nifas mas pequefos, el cie-
rre de los espacios fisicos para educacion inicial y preescolar ha
restringido sus oportunidades de desarrollo. El uso excesivo de
pantallas para seguir clases en television o en linea y el confi-
namiento en casa pueden generar insuficiente actividad fisica y
sedentarismo, aumentando el riesgo de sobrepeso y obesidad, asi
como de suefo irregular y otras consecuencias para la salud fisi-
ca y mental como irritabilidad, ansiedad y falta de concentracion.
Hay también posibles impactos en cuanto a salud emocional ya
que, con el distanciamiento social y la educacion a distancia, las
rutinas de nifas, nifos y adolescentes y sus interacciones con
amistades y compafieros de clase han cambiado drasticamente,
algo que esta afectando muy particularmente a las y los ado-
lescentes dada la importancia de ese periodo de desarrollo en
cuanto a aspectos vinculados a independencia y socializacion.®

Este panorama pone de manifiesto la necesidad de generar acciones
que ataquen de manera efectiva, y en lo posible, rapida, los problemas
educativos previos y posteriores a la pandemia para evitar que millones
de nifos y adolescentes de la regidn crezcan con rezagos educativos

y de desarrollo irreversibles.

En este apartado se exploran las principales politicas educativas que,
de acuerdo con la evidencia arrojada por evaluaciones e investigacio-
nes de expertos en politica educativa, asi como de organismos interna-
cionales, tienen mayores efectos positivos en la calidad de la educacién
y el desarrollo a largo plazo de los estudiantes, por lo que focalizar
recursos en ellas podria tener mejores resultados en términos de cos-

to-beneficio.

9 FONDO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA INFANCIA (UNICEF), op. cit.
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1. Desarrollar personal docente de calidad

Por el lado de la escuela, el personal docente es el factor mas im-
portante para que los estudiantes aprendan y adquieran las habilida-
des necesarias para su desarrollo como individuos y profesionistas,
lo que favorece la igualdad de oportunidades vy, por ende, contribuye
directamente al crecimiento econdmico de un pais.’® Ademas, existe
evidencia de que la exposicion a personal docente de alta calidad
durante un ano escolar produce mejoras en el aprendizaje del alum-
nado. La mejora puede incluso llegar a ser superior a la que produce
la reduccién del tamaino de la clase en 10 alumnos y es equivalente
a un ano de aprendizaje segun algunos autores.' En este mismo sen-
tido, una investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
en Ecuador encontré que un docente efectivo puede lograr cerrar las
brechas de aprendizaje entre estudiantes provenientes de hogares
socioeconémicamente desaventajados y aventajados.!? Pero mas alla
de las mejoras en habilidades cognitivas, dicho estudio sugiere que
la exposicion a docentes de alta calidad afecta la capacidad de un
nino para regular sus pensamientos, acciones y emociones, la cual es
esencial para el proceso de aprendizaje y su vida adulta.”® Los efec-
tos de docentes efectivos son de largo plazo pues se ha encontrado
que los maestros efectivos también tienen impactos positivos en las
oportunidades de acceso a la educacion superior de sus estudiantes
e, incluso, en sus salarios futuros.*

Los sistemas educativos exitosos establecen estandares o metas cla-
ras y retadoras de aprendizaje que guian a los docentes vy les informan

10 HANUSHEK, Eric y RIVKIN, Steven, “The distribution of teacher quality and the implications of teacher
policy”, Annual Review of Economics, vol. 4, septiembre de 2012, pp. 131-157.

11 RIVKIN, Steven, HANUSHEK, Eric y KAIN, John, “Teachers, Schools, and Academic Achievement”, Journal
of the Econometric Society, vol. 73, num. 2, marzo de 2005, pp. 417-458.

12 ARAUJO, Caridad, et. al, Teacher Quality and Learning Outcomes in Kindergarten, Banco Interamerica-
no de Desarrollo, IDB Working Paper Series No. IDB-WP-665, enero de 2016, pp. 19-20, https://publications.
iadb.org/publications/english/document/Teacher-Quality-and-Learning-Outcomes-in-Kindergarten.pdf.

13 Ibidem, p. 4.

14 CHETTY, Raj, FRIEDMAN, John, y ROCKOFF, Jonah, “Measuring the Impacts of Teachers I: Evaluating
Bias in Teacher Value-Added Estimates”, American Economic Review, vol. 104, num. 9, pp. 2593-2632.
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qué conocimientos y habilidades deben demostrar tener sus alumnos al
concluir cada grado escolar.

Los estandares también deben incorporar las cualificaciones mini-
mas que deben tener los docentes, de manera que estén en posibilida-
des de garantizar que sus alumnos estén efectivamente aprendiendo
en la escuela. Al respecto, cabe senalar que los sistemas educativos
exitosos no solo ensenan a los estudiantes, sino también al personal
docente respecto a como pueden apoyarlos para alcanzar las metas
establecidas y les brindan herramientas para ensefar efectivamente
los contenidos curriculares.

En Latinoamérica, pocos paises han establecido estandares de desem-
peno docente y han emprendido acciones de sensibilizacion y comuni-
cacion dirigidas a ellos. Uno de esos paises es Chile, que en 2003 puso
en marcha el denominado Marco para la Buena Ensenanza, que de
manera concreta sefala qué es lo que se espera que el maestro sepa
vy haga en el salon de clases. Ademas, este pais también establecié 20
criterios especificos para el gjercicio de la docencia.’®

Ademas de contar con maestros calificados, los sistemas educativos
deben desarrollar sistemas de asignacion docente que aseguren que
los mejores maestros se ubiquen en areas y escuelas en donde sus
habilidades particulares son mas necesarias, por ejemplo, en planteles
educativos que se localizan en zonas donde se concentran poblacio-
nes vulnerables. Esto favoreceria el mejoramiento del aprendizaje de
esas poblaciones y contribuiria a cerrar las brechas con sus pares que
enfrentan condiciones mejores.’® También es deseable que las habili-
dades y caracteristicas de los maestros se adecuen para ensenar a
alumnos con bagajes culturales vy linguisticos diferentes y con capa-
cidades diversas, ya sea quienes tienen necesidades de aprendizaje

15 SANTIAGO, Paulo, et. al, Teacher Evaluation in Chile, OECD Reviews of Evaluation and Assessment in
Education, OECD Publishing, 2013, pp. 42-44, https://www.oecd.org/chile/OECD%20Review%20Teacher%20
Evaluation%20Chile.pdf.

16 CANNATA, Marisa, “Understanding the teacher job search process: Espoused preferences and preferences
in use”, Teachers College Record, vol. 112, num. 12, 2010, pp. 2889-2934, https://journals.sagepub.com/doi/
pdf/10.1177/016146811011201205.
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especiales debido a discapacidades fisicas o intelectuales, o quienes
cuentan con talentos sobresalientes. Sin embargo, en Latinoamérica,
como en otras partes del mundo, situar a los mejores docentes en los
planteles educativos con mayores necesidades sigue siendo un desa-
fio. Los maestros mas calificados tienden a rechazar ser asignados en
escuelas que atienden a nifos y jovenes en situaciones de vulnerabi-
lidad o que estan ubicadas en zonas rurales o expuestas a entornos
violentos. Por ejemplo, se ha encontrado que, en Uruguay, el personal
docente con mas experiencia y capacitacion suele optar por laborar en
establecimientos educativos con estudiantes provenientes de hogares
con caracteristicas socioeconémicas aventajadas.” No obstante, diver-
sos paises de la region ofrecen estimulos monetarios para incentivar a
los maestros a ensenar en escuelas con circunstancias desfavorables
y conseguir que los estudiantes de estas escuelas cuenten con perso-
nal docente mas efectivo. Un ejemplo de esto ultimo es Chile, en donde
existe la Bonificacion para Profesores Encargados y Asignacion de
Desempeno Dificil para docentes con buenos resultados que laboran
en planteles de dificil acceso y que atienden a alumnos en pobreza ex-
trema. De acuerdo con el Ministerio de Educacién del gobierno de Chile,
esta asignacion econdmica:

Esta orientada para profesores que ejerzan sus labores en Es-
tablecimientos Educacionales, declarados como de desempefo
dificil, segun su ubicacion geografica, marginalidad urbana, extre-
ma pobreza vy dificultades de acceso. Se accede mediante postu-
lacion de los establecimientos subvencionados cuya publicacion
aparece en la pagina web del Ministerio de Educacion y en las
Secretarias Regionales Ministeriales de Educacion. La seleccion
de establecimientos se renueva cada dos afos.®

17 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO (OCDE), Multi-dimensional
Review of Uruguay. Volume 2: In-depth Analysis and Recommendations, OECD Publishing, Paris, 2016,
pp. 121-123, https://read.oecd-ilibrary.org/development/multi-dimensional-review-of-uruguay/towards-great-
er-equity-in-education-in-uruguay_ 9789264251663-7-en#pagel.

18 MINISTERIO DE EDUCACION DEL GOBIERNO DE CHILE, Subvenciones o bonos destinados a los
docentes y asistentes de la educacion, (6 de diciembre de 2021), https://www.ayudamineduc.cl/ficha/
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Por otro lado, el liderazgo de quien dirige los planteles educativos
es otro elemento significativo dentro de la escuela que influye en el
desempeno estudiantil, aunque no siempre se le otorga la importancia
debida. Existe evidencia de que la seleccion y retencion de directivos de
alta calidad puede tener efectos positivos en la calidad del aprendiza-
je.® Esto es asi ya que los buenos directivos suelen atraer y retener a
buenos docentes, a preocuparse v vigilar el adecuado cumplimiento de
los contenidos curriculares, asi como fomentar la disciplina en los plan-
teles educativos.?® Algo importante a considerar es que los maestros
aprecian el hecho de que quienes dirigen las escuelas tengan expe-
riencia como docentes en el saldon de clases.?! Asimismo, los directivos
pueden generar, al interior de los planteles educativos, un sentido de
comunidad que haga que los maestros se sientan apreciados vy, hasta
cierto punto, protegidos ante presiones externas.?? Sin embargo, es im-
portante considerar que aun no existe suficiente evidencia sobre como
lograr exactamente que los directivos se conviertan en buenos lide-
res.?® A pesar de esto, los sistemas educativos exitosos suelen invertir
en cursos de formacion para directivos, de manera que adquieran las
habilidades para encabezar procesos de mejora educativa y ejercer el
liderazgo formativo.* Algunos paises latinoamericanos han establecido

subvenciones-o-bonos-destinados-los-docentes-y-asistentes-de-la-educacion-4.

19 BRANCH, Gregory, et. al, “School Leaders Matter”, Education Next, vol. 13, num. 1, 2013, pp. 62-69,
http://hanushek.stanford.edu/sites/default/files/publications/Branch%2BHanushek%2BRivkin%202013%20Ed-
Next%2013%281%29.pdf.

20 BOYD, Donald, et. al, “Teacher Preparation and Student Achievement”, Educational Evaluation and
Policy Analysis, vol. 31, num. 4, 2009, pp. 416-440.

21 BALLOU, Dale y PODGURSKY, Michael, “What Makes a Good Principal? How Teachers Assess the Per-
formance of Principals”, Economics of Education Review, vol. 14, num. 3, 1995, pp. 243-252, https://citeseerx.
ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.543.3750&rep=repl&type=pdf.

22 MULFORD, Bill, “Leadership for Improving the Quality of Secondary”, Profesorado. Revista de curricu-
lum y formacion del profesorado, vol. 10, num. 1, 2006, pp. 1-20, https://recyt.fecyt.es/index.php/profesorado/
article/view/42025.

23 GRISSOM, Jason, et. al., How Principals Affect Students and Schools: A systematic Synthesis of Two
Decades of Research”, Nueva York, The Wallace Foundation, 2021, p. 81-84, https://www.wallacefoundation.
org/knowledge-center/Documents/How-Principals-Affect-Students-and-Schools.pdf.

24 MOURSHED, Mona, et. al., How the world’s most improved school systems keep getting better, Londres,
McKinsey & Company, 2011, p. 39, https://www.mckinsey.com/~/media/mckinsey/industries/public%20and%20
social%20sector/our%20insights/how%20the%20worlds%20most%20improved%20school%20systems %20
keep%20getting%20better/how _the _worlds_most_improved_school_systems_keep_getting_ better.pdf.
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mecanismos para seleccionar y designar a directivos a partir de criterios
gerenciales o educativos, y se les ha facultado para ejercer su funcién
con mayor autonomia. Peru, por ejemplo, ha establecido un concurso
exigente, transparente y externo para el ingreso a la carrera directiva. En
otros paises, como Cuba y Nicaragua, los directivos han sido dotados
con la facultad para contratar y despedir a los maestros que trabajan
en el plantel educativo que dirigen.?® Pese a estas experiencias, en ge-
neral, los mecanismos de apoyo a la buena gestion escolar en la region
todavia son limitados vy los directivos tienen capacidades limitadas para
supervisar a los docentes bajo su supervision e influir los aprendizajes
en sus escuelas.

Por otro lado, las politicas que familiarizan a los maestros con las
mejores practicas educativas para que luego sean socializadas con sus
pares suelen tener efectos positivos en el aprendizaje. Otros tipos de
desarrollo profesional, como las mentorias y la conformacion de redes
de apoyo, también estan positivamente asociados con el desempeno
docente.® Principalmente, el acompanamiento y las guias de actuacion
se han encontrado utiles para apoyar a los maestros menos efectivos
a que adquieran las habilidades minimas necesarias para desempenar
satisfactoriamente su labor.?” Asimismo, algunas investigaciones ofrecen
evidencia a favor de proporcionar capacitacion detallada a los docentes
respecto a la ensefanza de los contenidos curriculares, ya que esto ha
producido mejorias en los aprendizajes estudiantiles.?® En Latinoamérica,
muchos paises han invertido una cantidad significativa de recursos en la

25 OFICINA REGIONAL DE EDUCACION PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE - UNESCO., El
liderazgo escolar en América Latina y el Caribe. Un estado del arte con base en ocho siste-
mas escolares de la region, Santiago de Chile, UNESCO, 2014, p. 6, https://repositorio.minedu.gob.
pe/bitstream/handle/20.500.12799/4188/E1%20Liderazgo%20escolar%20en%20Am%c3%a9rica%20
Latina%20y%20el%20Caribe%20un%20estado%20del%20arte%20con%20base%20en%200cho%20
sistemas%20escolares%20de%20la%20regi%c3%b3n.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

26 ROCKOFF, Jonah, Does mentoring reduce turnover and improve skills of new employees? Evidence
from teachers in New York City, National Bureau of Economic Research, Working Paper No. 13868, Massa-
chusetts, 2008, pp. 33-34, https://www.nber.org/system/files/working_papers/w13868/w13868.pdf.

27 GANIMIAN, Alejandro y MURNANE, Richard, “Improving Education in Developing Countries: Lessons
From Rigorous Impact Evaluations”, Review of Educational Research, vol. 86, num. 3, 2016, pp. 719-755.

28 HE, Fang, et. al, A Better Way to Teach Children to Read? Evidence from a Randomized Controlled
Trial, Nueva York, Columbia University, Shishu Working Paper 2009-06-1, 2009, pp. 28-29, http://www.leigh-
linden.com/Teach%20Children%20to%20Read.pdf.
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capacitacion, aunque su impacto en la efectividad del proceso educativo
ha sido limitado. Un problema al respecto es que, en su mayoria, la ca-
pacitacion que se brinda a los maestros es fundamentalmente tetrica, en
lugar de brindarles habilidades practicas que puedan llevar al salon de
clases en beneficio del aprendizaje de sus estudiantes.

Finalmente, es importante mencionar que un aspecto fundamental
respecto a la efectividad de los docentes es la técnica de ensenanza en
las aulas. Estudios han revelado que los estudiantes latinoamericanos
pasan entre 20 y 30 por ciento del tiempo de clase trabajando de ma-
nera individual, aun cuando la evidencia sugiere que el tiempo utilizado
en instruccion por parte es mas efectivo si los maestros aclaran dudas
y refuerzan los contenidos, y dejan el trabajo individual para realizarse
en casa.?® Tampoco es productivo el tiempo de clase invertido en que
los estudiantes copien del pizarron, sin que se involucren en actividades
que los mantengan comprometidos y atentos al aprendizaje.*®

2. Ensenar habilidades laborales relevantes

El fin ultimo de los sistemas educativos es asegurar que los estu-
diantes adquieran las habilidades necesarias para alcanzar su maxi-
mo potencial en el ambito laboral y en su contribucion a la sociedad.
Sin embargo, se ha encontrado que, en Latinoameérica, los conteni-
dos curriculares de la secundaria y de los programas vocacionales
no estan alineados con las habilidades requeridas por el mercado
laboral, y que no existe suficiente articulacion entre el ambito laboral
y el sistema educativo de manera que se facilite la transicion de la
escuela al trabajo y a estudios superiores. Esto deriva en que una
gran proporcion de los jovenes egresen del sistema educativo sin las
habilidades cognitivas, socioemocionales e interpersonales necesa-
rias para insertarse exitosamente en la sociedad y en el mercado

29 BRUNS, Barbara y LUQUE, Javier, Great Teachers: How to raise student learning in Latin America
and the Caribbean, Washington D.C., Banco Mundial, 2015, p. 114, https://openknowledge.worldbank.org/
bitstream/handle/10986/20488/9781464801518.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

30 Ibidem, pp. 15 y 16.
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laboral.®® Ante esta situacion, es posible que muchos jévenes termi-
nen sin trabajar ni estudiar.

La desercion escolar es un factor de afecta significativamente el
potencial laboral de las personas. Entre las causas de la desercion
se han encontrado la falta de interés de los estudiantes y los bene-
ficios limitados que la educacion ofrece a los jovenes de los estratos
socioeconomicos mas bajos.?> De ahi que los mejores sistemas edu-
cativos logran establecer un vinculo mas solido entre la educacion
y las demandas del mercado laboral. Esto no solo beneficia a los
individuos, sino que el aumento en aprendizajes y habilidades de las
personas también contribuye al crecimiento econémico y la reduccion
de pobreza y desigualdad, por lo que el beneficio de construir mejores
sistemas educativos es generalizado.

Existe evidencia de que los aprendizajes y las habilidades de los
jovenes de Latinoamérica no solo son deficientes y desiguales, sino
que ademas no son relevantes para el mercado laboral, lo que les
impide desarrollarse productivamente en la sociedad. Algunos estudios
han encontrado que los empleadores de la region enfrentan dificulta-
des para encontrar recursos humanos cuyas capacidades les permitan
satisfacer las nuevas demandas del mercado laboral.*® Adicionalmen-
te, dichos estudios han reportado una desconexion entre las compe-
tencias ensenadas en los planteles educativos y aquellas valoradas
y requeridas por el mercado laboral, ademas de que los aprendizajes
estudiantiles son deficientes.® En efecto, un estudio del BID encontré

31 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL)/ORGANIZACION DE ESTADOS
IBEROAMERICANOS PARA LA EDUCACION, LA CIENCIA Y LA CULTURA (OEl), Educacién, juventud y
trabajo: habilidades y competencias necesarias en un contexto cambiante, Documentos de Proyectos
No. LC/TS.2020/116, Santiago de Chile, CEPAL, 2020, pp. 25-30, https://repositorio.cepal.org/bitstream/han-
dle/11362/46066/4/S2000522_ es.pdf.

32 ROMAN, Marcela, “Factores asociados al abandono y la desercidén escolar en América Latina: una mi-
rada en conjunto”, Revista Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacion, vol. 11, num. 2,
2013, pp. 33-59, https://www.redalyc.org/pdf/551/55127024002.pdf.

33 MANPOWERGROUP, The Talent Shortage, (5 de diciembre de 2021), https://go.manpowergroup.com/
talent-shortage.

34 BASSI, Marina, et. al., Desconectados. Habilidades, educacion y empleo en América Latina, Washington,

D.C,, Banco Interamericano de Desarrollo, 2012, pp. 57 y 58, https://publications.iadb.org/publications/spanish/
document/Desconectados-Habilidades-educaci%C3%B3n-y-empleo-en-Am%C3%A9rica-Latina.pdf.



34 MARceLA VAzQuUEz LunA

que 88 por ciento de las 1,200 empresas encuestadas (localizadas en
Argentina, Brasil y Chile) habian enfrentado retos para encontrar emplea-
dos egresados de secundaria que tuvieran las habilidades adecuadas para
desempenarse en ellas.®*® Este estudio también revelo un dato interesan-
te, que consiste en que las habilidades socioemocionales son las mas
apreciadas por los empleadores. En un estudio similar, llevado a cabo
en 2008 en paises caribenos de habla inglesa, las empresas encues-
tadas también senalaron tener problemas para encontrar a candidatos
con las habilidades y conocimientos requeridos.*® Estas dificultades son
mas acentuadas en Latinoameérica que en otras regiones, pues 12.5 por
ciento de las empresas entrevistadas para un estudio de la Corporacién
Financiera Internacional manifestd que la falta de entrenamiento y de
habilidades es el principal obstaculo que enfrentan, mientras que en
Africa Subsahariana este porcentaje es 3.2 por ciento.¥”

En diversos paises latinoamericanos, la educacion técnica o voca-
cional tiene una connotacion negativa y se considera como una opcion
de menor calidad orientada a los estudiantes con deficiente desempeno
académico.® Algunos datos apuntan en esa direccion, por ejemplo, se
ha encontrado que, en Chile, los estudiantes de educacién secundaria
técnica tienen resultados educativos inferiores en comparacion con los
de la secundaria humanistica o cientifica.*® Por otro lado, en México,
solo 5 por ciento de los padres de familia desea que sus hijos ingre-
sen a programas de educacion técnica-vocacional, mientras que 95 por

35 Ibidem, p. 11.

36 BLOM, Andreas, y HOBBS, Cynthia, School and work in the Eastern Caribbean: does the education sys-
tem adequately prepare youth for the global economy?, Washington D.C., World Bank Publications, 2008,
pp. 13-16, https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/6375/429090PUB0scho1010FFICIAL-
OUSEOONLY1.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

37 INTERNATIONAL FINANCE CORPORATION, IFC Jobs Study. Assessing Private Sector Contributions to
Job Creation and Poverty Reduction, Washington, D.C., International Finance Corporation, 2013, pp. 97 vy 98,
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/16979.

38 SZEKELY, Miguel, Tendencias Educativas en America Latina. Segundo Estudio Suplementario del Plan
de Aprendizaje para el Programa “Nuevos Empleos y Oportunidades” (NEO), Banco Interamericano
de Desarrollo, 2015, p. 33, https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Tendencias_ Educati-
vas_en_America_Latina.pdf.

39 FARIAS, Mauricio y CARRASCO, Rafael, “Diferencias en resultados académicos entre la Educacién Me-
dia Técnico Profesional y Humanista-Cientifica en Chile”, Revista Calidad en la Educacion, nam. 66, 2012,
pp. 87-121, https://www.calidadenlaeducacion.clindex.php/rce/article/view/118/126.
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ciento preferiria que ingresen a educacion superior.*® Esto es consisten-
te con los deseos de los estudiantes mexicanos de educacion secun-
daria, quienes no identifican a la educacién técnica-vocacional como su
primera opcion educativa.*

La desigualdad econémica, por otro lado, tiene un impacto en el po-
tencial académico de las personas. Muestra de ello es que la desercion
escolar es mayor entre alumnos pertenecientes a hogares socioecono-
micamente vulnerables. En la region, 45.8 por ciento de los estudiantes
del quintil mas pobre logra graduarse de la secundaria, mientras que
ese porcentaje aumenta a 82.5 en el mas rico.*? Las diferencias por nivel
socioeconomico son incluso mayores en Uruguay, donde 11.9 por cien-
to de los estudiantes del quintil 1 se gradua de secundaria, comparado
con 79.1 por ciento de los del 5. En Honduras, estos porcentajes bajan
a 6.4 y 63.1 por ciento, respectivamente.** Otros factores relacionados
con la desercion escolar en Latinoamérica son la necesidad de trabajar
para contribuir a la economia familiar, el involucramiento en activida-
des delictivas y el consumo de drogas, el embarazo adolescente, la
reprobacion de anos escolares, lo que implica repetirlos, asi como un
desempeno deficiente *

Finalmente, cabe apuntar que en la region prevalece un alto porcen-
taje de jévenes que no estudian ni trabajan, a quienes se les conoce

40 SZEKELY, Miguel, op. cit., p. 33.

41 AVITABLE, Ciro, et. al, High School Track Choice and Financial Constraints: Evidence from Urban Mexico,
Washington, D.C,, Banco Interamericano de Desarrollo, Policy Research Working Paper 7427, 2015, p. 2, https:/
openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/22850/HighOschool0trOceOfromOurbanOMexico.pdf?se-
quence=1&isAllowed=y.

42 Un quintil representa 20% (o un quinto) del numero total de individuos de una poblacion determinada,
lo que significa que hay cinco quintiles en cualquier poblacion dada. Los quintiles de ingreso se obtienen
al ordenar la poblacién, por ejemplo, en un pais o region determinados, desde el individuo mas pobre al
mas rico (generalmente se usan hogares) y luego dividir esa poblacion en cinco partes iguales. 20% de
los individuos mas pobres representa el primer quintil, el siguiente 20% en nivel de pobreza representa el
segundo quintil, y asi sucesivamente, hasta el 20% mas rico que representa el quinto quintil. TECNOLOGICO
DE MONTERREY, El concepto del quintil, (6 de junio de 2022), http://www.cca.org.mx/cca/cursos/estadistica/
htmUm8/concepto_ quintiLhtm.

43 CENTRO DE INFORMACION PARA LA MEJORA DE LOS APRENDIZAJES (CIMA) — BANCO INTERAME-
RICANO DE DESARROLLO, Tasa de terminacion en secundaria por estatus socioeconémico 2018, (6 de
diciembre de 2021), https://cima.iadb.org/es/regional-overview/efficiency/completion.

44 MORENO, Marcela y MORENO, Alberto, “Desercion escolar”, Revista Internacional de Psicologia, vol. 6,
num. 1, 2005, pp. 1-3, https://www.revistapsicologia.org/index.php/revista/issue/view/13.
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popularmente como ni-nis. Un estudio del Banco Mundial calculd que,
en 2016, 19 por ciento de los jévenes de entre 14 y 24 anos se ubican en
ese grupo,*” cifra que seguramente ha aumentado a consecuencia de
la pandemia. Para ellos, es necesario ofrecer esquemas de educacion
flexible para que puedan continuar con su formacion y aspirar a mejo-
res opciones laborales.

3. Dotar a las escuelas con los recursos necesarios para
desempenar sus funciones

Es fundamental crear las condiciones basicas de aprendizaje efectivo
para todos los estudiantes, en particular, en los planteles educativos
que atienden a aquellos que provienen de las comunidades mas vul-
nerables, donde contar con los recursos necesarios se vuelve factor
clave. La evidencia sugiere que la inversion en infraestructura escolar,
mobiliario, recursos que apoyan el aprendizaje y el desarrollo de habi-
lidades —como libros, materiales didacticos, tecnologia, entre otros— asi
como el tiempo de ensefanza son esenciales para crear las condicio-
nes apropiadas para que los que los nifos aprendan efectivamente.

La inversidon en infraestructura es una condicibn necesaria para
generar un ambiente propicio para el aprendizaje y el desarrollo de
habilidades, aunque no la unica, pues poco beneficio tendria si no es
acompanada con politicas educativas que potencien su alcance. Se ha
demostrado que, en paises en vias de desarrollo, las inversiones para
generar las condiciones de infraestructura minimas para la ensenanza
y dotar a las escuelas con el equipo necesario tienen un efecto posi-
tivo en el desempefo estudiantil*® Sin embargo, no toda la inversion
en infraestructura tiene la misma importancia para elevar la calidad de
la ensenanza. Entre las variables que han demostrado una relacion

45 DE HOYOS, Rafael, et. al, Out of School and Out of Work: a Diagnostic of Ninis in Latin America, Policy Re-
search Working Paper No. 7548, Washington, DC, Banco Mundial, 2016, pp. 5 vy 6, https://openknowledge.world-
bank.org/bitstream/handle/10986/23723/0ut0of0school00nisOinOLatinOAmerica.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

46 GLEWWE, Paul y MURALIDHARAN, Karthik, “Improving School Education Outcomes in Developing
Countries: Evidence, Knowledge Gaps, and Policy Implications”, Handbook of the Economics of Education,
vol. 5, 2016, pp. 653-743.
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positiva y significativa entre infraestructura escolar y resultados edu-
cativos —particularmente, asistencia a la escuela— estan: la existencia
de espacios de apoyo a la docencia (bibliotecas y laboratorios para la
realizacion de practicas cientificas, por ejemplo), la conexion a servicios
publicos de electricidad y telefonia, asi como la disponibilidad de agua
potable, desague vy bafnos suficientes y dignos.*” Mas aun, se ha encon-
trado que no solo la existencia de bienes inmuebles donde impartir cla-
ses es importante, sino que la calidad de su construccion (paredes, pi-
sos y techos) también puede tener impactos positivos en la asistencia a
la escuela.”® Adicionalmente, algunas tendencias actuales, como ciertos
aspectos del diseno arquitectdnico promovidos por las escuelas soste-
nibles o verdes, pueden incidir en la salud, aprendizaje y productividad
tanto de estudiantes como de docentes, tales como: la buena calidad
del aire que se respira, una acustica buena en los salones de clase, asi
como una temperatura adecuada y una iluminacion natural suficiente.*®

La regién latinoamericana ha hecho esfuerzos importantes por me-
jorar la infraestructura escolar y proveer a las escuelas de libros de
texto, materiales didacticos y espacios adecuados para la mejora del
aprendizaje estudiantil. De acuerdo con datos del Centro de Informa-
cion para la Mejora de los Aprendizajes, en promedio, 87.5 por ciento
de los estudiantes de tercer grado de la region tiene acceso a servicios
de agua en el plantel educativo donde estudian. Igualmente, 76.1 por
ciento tiene acceso a bafnos en buen estado, 64.8 por ciento a teléfonos
y, finalmente, 62.6 por ciento a internet. No obstante, todavia existen
escuelas en la region que no disponen de las condiciones minimas para
lograr el aprovechamiento de la instruccién y el desarrollo de habilida-
des de sus estudiantes, en especifico, aquellas ubicadas en zonas con
alumnos de bajo nivel socioeconomico, indigenas y rurales. Mientras

47 CUESTA, Ana, et. al, “School Infrastructure and Educational Outcomes: A Literature Review, with Special
Reference to Latin America”, Economia, Journal of the Latin American and Caribbean Economic Associa-
tion, vol. 17, num. 1, 2016, pp. 95-130.

48 Idem.

49 COMMITTEE TO REVIEW AND ASSESS THE HEALTH AND PRODUCTIVITY BENEFITS OF GREEN
SCHOOLS Y NATIONAL RESEARCH COUNCIL, Green Schools: Attributes for Health and Learning, Washington,
D.C,, The National Academies Press, 2007, pp. 54-104.
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que 96.3 por ciento de los estudiantes de tercer grado del quintil cin-
co tienen acceso a servicios de agua, 75.6 por ciento de los del quintil
uno lo tienen. Sin embargo, es importante apuntar que hay variaciones
considerables entre los paises de la region. Por ejemplo, en Nicaragua,
unicamente 22 por ciento de los estudiantes provenientes del quintil uno
tiene acceso a instalaciones sanitarias en buen estado, en contraste con
714 por ciento del quintil cinco. Mientras que en Chile, practicamente la
totalidad de estudiantes en los cinco quintiles tiene acceso a sanitarios
en buenas condiciones.*®

Con respecto al acceso a libros, en promedio, 63.7 por ciento de los
estudiantes de sexto grado de primaria en la region tienen acceso a
bibliotecas dentro de su plantel educativo. Sin embargo, persisten im-
portantes desigualdades. Por ejemplo, en Ecuador, 27.1 por ciento de los
estudiantes acuden a escuelas primarias con bibliotecas, mientras que,
en Chile, ese porcentaje es 87.7. Lo mismo ocurre con los laboratorios
de ciencias. Mientras que en Nicaragua tan solo 2.6 por ciento de los
niNos inscritos en sexto de primaria acude a escuelas con laboratorios,
57.8 por ciento en Colombia lo hace. El porcentaje promedio en la regiéon
es de 23.3 por ciento.”! Adicionalmente, los paises en la region estan
incrementando el acceso a la educacion inicial, asi como el numero de
horas de clase —principalmente, a través de escuelas con doble turno—
lo que representa una necesidad permanente de invertir en infraestruc-
tura escolar adecuada.

Pese a que existe consenso sobre el potencial de las Tecnologias
de Informacion y Comunicacion (TIC) para contribuir a la innovacion
educativa y promover cambios en la manera de ensefar, la evidencia
sobre el impacto de su uso es mixta. En los ultimos anos ha habido mu-
cha experimentacion e investigacion sobre su utilidad para mejorar los
resultados educativos. La conclusion central de estas experiencias es
que pueden contribuir a preparar a los estudiantes para las exigencias

50 CENTRO DE INFORMACION PARA LA MEJORA DE LOS APRENDIZAJES (CIMA) — BANCO INTERAME-
RICANO DE DESARROLLO, Recursos fisicos, (7 de diciembre de 2021), https://cima.iadb.org/index.php/es/
regional-overview/physical-resources/basic-resources.

51 Idem.
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de un mercado laboral en el que las habilidades tecnologicas son ele-
mentales y a reducir la brecha digital entre estudiantes con condiciones
socioeconomicas altas y bajas, pero definitivamente no podrian consi-
derarse en si mismas como una solucidbn magica para lograr mejores
aprendizajes.®? En este sentido, es importante reconocer que las TIC son
utiles para facilitar y complementar el trabajo docente, pero de ninguna
manera lo podrian sustituir (particularmente si consideramos que las
habilidades socioemocionales son altamente valoradas en el mercado
laboral).>® En este sentido, cuando programas de uso de tecnologia en
la educacién son de uso guiado, pueden tener efectos significativos en
los aprendizajes. Un programa de este tipo:

[..] define especificamente la materia a la que apunta, el software
a utilizar y el tiempo semanal de uso. Un programa de uso guia-
do define claramente las tres “s” (en inglés): subject, software y
schedule.

En cambio, un programa de uso no guiado provee recursos tec-
noldgicos pero el usuario (el maestro o el alumno) debe definir el
objetivo de aprendizaje, el software o la frecuencia de utilizacion.3

Esto fue demostrado en un estudio sobre la evidencia de evaluacio-
nes de impacto de programas de tecnologia en educacion, en el que
se concluyd que los programas de uso guiado producen aumentos en
los aprendizajes estudiantiles. En cambio, programas que no contienen
guias para usar la tecnologia no tuvieron impacto en los aprendizajes
estudiantiles.”® Ademas, existe evidencia que sugiere que la ensefanza
que utiliza programas de computadora que se adaptan a las necesida-

52 ANGRIST, Joshua y LAVY, Victor, “New Evidence on Classroom Computers and Pupil Learning”, The
Economic Journal, nam. 112, 2002, pp. 735-765, https://economics.mit.edu/files/22.

53 BARROW, Lisa. et. al.,, “Technology’s Edge: The Educational Benefits of Computer-Aided Instruction”, The
American Economic Journal: Economic Policy, vol. 1, num. 1, 2009, pp. 52-74.

54 ARIAS, Elena y CRISTIA, Julian, EL BID y la tecnologia para mejorar el aprendizaje: ;Cémo promover
programas efectivos?, Nota Técnica No. IDB-TN-670, Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, p. 17,
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/El-BID-y-la-tecnolog%C3%ADa-para-mejo-
rar-el-aprendizaje-%C2%BFC%C3%B3mo-promover-programas-efectivos.pdf.

55 Ibidem, p. 42.
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des de los estudiantes es mas efectiva.’®

Por otra parte, se ha demostrado la existencia de una relacion po-
sitiva entre la cantidad de tiempo que los estudiantes pasan en los
planteles educativos y sus aprendizajes.’” Muchos sistemas educativos
han adoptado la politica de escuelas con horario extendido con dos
intenciones: mejorar los aprendizajes estudiantiles y reducir el tiempo
que los ninos y jovenes pasan fuera de la escuela, expuestos a facto-
res de riesgo mientras sus padres o cuidadores trabajan. La evidencia
disponible hasta ahora sugiere que la extension de la jornada escolar
tiene un efecto positivo en la disminucién de comportamientos riesgo-
sos, reduciendo las incidencias de embarazos en adolescentes y el
involucramiento en actividades delictivas.® Algunos paises de la region
han puesto en operacion programas de escuelas con horario extendido
para mejorar el desempefno académico, asi como para garantizar que
los estudiantes pasen mayor tiempo en la escuela y menos en las
calles, donde enfrentan factores de riesgo. Evidencia de la experiencia
colombiana senala que la extension de la jornada escolar arroja re-
sultados académicos y extracurriculares positivos, especialmente entre
estudiantes en condiciones economicas vulnerables.®® Sin embargo, los
resultados positivos de las jornadas escolares extendidas en la en-
senanza no ocurren de manera inmediata, sino a largo plazo, incluso
anos después de que los estudiantes estuvieron expuestos a dias es-
colares extendidos.®®

56 BARROW, Lisa. et. al., op. cit., pp. 52-74.

57 FITZPATRICK, Maria, et. al., “What a difference a day makes: Estimating daily gains during kindergarten and
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58 KRUEGER, Alan, “Economic considerations and class size”, The Economic Journal, vol. 113, num. 485,
2003, F34- F63.
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Working Paper Series N° IDB-WP-679, Banco Interamericano de Desarrollo, 2016, pp. 21-22, https://pub-
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60 PIRES, Tiago y URZUA, Sergio, Longer schools days, better outcomes?, Northwestern University Work-
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Cuando se discute el tema de la calidad del aprendizaje escolar,
suele decirse que el tamano de los grupos es importante, pues entre
mas pequenos sean, mas atencion tienen por parte del personal do-
cente. Sin embargo, el tamano del grupo es menos importante para
los resultados estudiantiles que la calidad de los maestros. Si bien se
ha demostrado que la reduccion del tamafno de los grupos deriva en
mejores aprendizajes en preescolar y los primeros grados de prima-
ria, asi como en alumnos de estratos economicos bajos,® la calidad
del maestro es un factor clave para que la reduccion del tamano de
los grupos sea realmente efectiva. No obstante, es importante senalar
que la politica de reduccién del tamafno de los grupos es altamente
costosa en términos economicos —debido al presupuesto que se re-
quiere para ampliar la cantidad de docentes en el sistema educativo.®?
Ademas, existe evidencia que indica que los grupos grandes funcionan
bien siempre y cuando el docente tenga dominio adecuado del conte-
nido curricular y mantenga la disciplina dentro del salon de clases,® lo
que abona en favor de focalizar los esfuerzos en elevar la calidad del
personal docente.

4. Proveer educacion preescolar de calidad

El acceso a programas de educacion inicial (desarrollo infantil tempra-
no) y preescolar de alta calidad contribuye a elevar las posibilidades de
que todos los nifos se incorporen al sistema escolar con la capacidad
de aprender. Asimismo, ayuda a reducir brechas derivadas de la dife-
rencia en los niveles socioeconémicos, que tienen efectos en el desa-
rrollo cognitivo, fisico y emocional de la ninez. No obstante, el acceso
a este tipo de programas en Latinoameérica es aun limitado y existe
dificultad para que los grupos mas vulnerables se vean beneficiados

61 KRUEGER, Alan, op. cit, pp. F34- F63.

62 HANUSHEK, Eric, “Evidence, Politics, and the Class Size Debate”, en MISHEL, Lawrence y ROTHSTEIN,
Richard, The class size debate, Washington, D.C., Economic Policy Institute, pp. 59-61, http://hanushek.stan-
ford.edu/sites/default/files/publications/Hanushek%202002%20ClassSizeDebate.pdf.

63 WEST, Martin, y WOESSMANN, Ludger, “Crowd Control: An International look at the relationship between
class size”, Education Next, vol. 3, num. 3, 2003, pp. 56-62, https://www.educationnext.org/crowdcontrol/.
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con ellos. Por esa razon, se considera fundamental promover el diseno
y operacion de programas de educacion preescolar y desarrollo infantil
temprano, que historicamente no habian recibido mucha atencién. Igual-
mente importante es que esos programas de preescolar y desarrollo
infantil temprano de calidad lleguen a los ninos mas desfavorecidos, de
manera que se puedan abatir las brechas de oportunidades y de resul-
tados educativos entre ninos con diferente nivel socioecondémico, sexo,
origen étnico, region o zona geografica, para que asi puedan ingresar al
sistema educativo preparados para desarrollar todo su potencial.

A pesar de que ha aumentado el acceso a programas de desarrollo
infantil temprano vy a la educacién preescolar en la region, su cobertura
sigue estando muy por debajo de la de paises de la Organizacidon para
la Cooperacion y el Desarrollo Econoémico (OCDE). A principios de la
década de los 90, la cantidad de ninos que participaban en programas
de desarrollo infantil temprano era muy pequeia, unicamente tres por
ciento de la ninez de dos anos y ocho por ciento de la de tres anos
formaban parte de este tipo de programas, mientras que para 2012 la
asistencia aument6 a aproximadamente 14 por ciento de los nifios de
dos anos y 35 por ciento de quienes tenian tres anos.** A pesar del pro-
greso presentado, subsisten retos de cobertura a nivel preescolar, pues
la asistencia a este nivel educativo sigue siendo baja en comparacion
con la de paises desarrollados, en donde la matriculacion en educacion
pre-primaria es de mas de 70 por ciento, mientras que en Latinoameérica
este porcentaje es de alrededor de 50 por ciento. Sin embargo, esta
cifra se trata de un estimado regional, pues como en otras dimensiones,
la cobertura de educacion preescolar varia considerablemente entre
paises de la region. Por ejemplo, en Chile, hay una matriculacion bruta
de alrededor de 85 por ciento en pre-primaria, mientras que en Hondu-
ras es de tan solo 50 por ciento.®

64 ALFONSO, Mariana, et. al, “Panorama general de la educacion en América Latina y el Caribe”, en
CABROL, Marcelo y SZEKELY, Miguel (eds.), Educacién para la transformacion, Banco Interamericano
de Desarrollo, 2012, p. 2, http://mapeal.cippec.org/wp-content/uploads/2014/06/CABROL-y-SZEKELY-Edu-
caci%C3%B3n-para-la-transformaci%C3%B3n.pdf.

65 THE WORLD BANK, School enrollment, preprimary (% gross), (13 de diciembre de 2021), https://data.
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En la primera infancia, hay tres factores principales en el hogar que
influyen en el aprendizaje y las habilidades escolares de la nifez: el
nivel educativo y socioeconomico de la familia, la salud y nutricion de
los nifos, y el acceso a programas de desarrollo infantil temprano vy
preescolar de calidad.®

El nivel educativo y socioeconomico de las familias no solo se re-
laciona con la posibilidad de satisfacer las necesidades mas basicas
de los nifos, sino que también determina la disponibilidad de recursos
para estimular su aprendizaje, tales como el acceso a libros y a esti-
mulacién cognitiva. Es de esperarse que los hogares socioecondmica-
mente menos favorecidos tiendan a tener pocos de estos recursos, lo
que incide negativamente en el aprendizaje y desarrollo de habilida-
des de la nifiez mas pobre.®” Una investigacion realizada en Ecuador,
en la que participaron tres mil estudiantes de preescolar en situacion
de pobreza, encontré que tanto la economia familiar como el nivel
educativo de las madres y los padres estan relacionados con el de-
sarrollo cognitivo en la primera infancia.® Su rol e involucramiento en
la educacion de sus hijos es clave para generar mejores aprendizajes
y habilidades. Por lo regular, son ellos quienes apoyan a sus hijos en
sus tareas escolares, los motivan a aprender, los inscriben en el sis-
tema educativo desde pequenos, y los estimulan para que completen
su educaciéon. Sin embargo, los ninos que crecen en hogares pobres
reciben poca estimulacion y esto tiene efectos negativos considera-
bles en todas las dimensiones de su desarrollo, por ejemplo: cognitivo,
linguistico y comunicacional, socioemocional, motor v fisico.®® Por otro
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lado, debido a la falta de informacion respecto a los beneficios de la
educacion preescolar, muchos padres y madres, en particular, los de
nivel socioeconédmico mas bajo, deciden no inscribir a sus hijos en
este nivel.”® En este mismo sentido, tampoco los impulsan para que
continuen estudiando, sino que prefieren que comiencen a trabajar a
edades tempranas v, asi, contribuyan con la economia familiar.”™ Las
mamas son especialmente importantes, pues la evidencia sugiere que
los nifos cuyas madres tienen un nivel educativo deficiente, tienen
una probabilidad mayor de abandonar la escuela, un desarrollo cog-
nitivo inferior y resultados de aprendizaje escolar mas bajos. Diversos
estudios han confirmado la relacion entre estas variables:

[E]L nivel educativo de la madre es el que mayor impacto tiene
en el rendimiento de los hijos, en comparacion con el del padre
[...En un estudio] con una muestra de 2 mil 019 estudiantes esta-
dounidenses, se llegd a la conclusion de que el nivel educativo
de la madre era una de las variables externas al alumnado con
mayor efecto en la identificacion del éxito académico temprano. A
la misma conclusioén [llegd] un estudio realizado en México con 21
mil 724 estudiantes de educacion secundaria. Mediante el analisis
de cluster, identificaron el perfil de los alumnos con alto y bajo
rendimiento académico, y encontraron que el nivel de estudios de
la madre era la variable que mas contribuia a diferenciar ambos
perfiles. Los autores evidenciaron que, a mayor nivel escolar de
los padres, pero especialmente de la madre, existia una menor
probabilidad de fracaso escolar de los hijos.”
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La estimulacion en el hogar vy las interacciones con las madres vy los
padres también han mostrado ser significativos en estudios realizados
en la region. EL BID desarrollé un instrumento para medir el desarrollo
en ninos de 24 a 59 meses de edad y comprender los factores que lo
afectan. Al aplicarlo a ocho mil ninos de cuatro paises de Latinoamérica
(Nicaragua, Paraguay, Costa Rica y Peru), se encontré que para el mo-
mento en que cumplen cinco anos, la diferencia entre la ninez del quintil
socioecondmico mas pobre y aquella perteneciente al mas rico era de
ocho meses en su desarrollo cognitivo, de 13 meses en sus habilidades
de lenguaje y de 19 meses en sus capacidades motoras.” Por ello, se
considera que las intervenciones en las que se trabaja con los padres
y las madres instruyéndoles respecto a como pueden estimular mejor
a sus hijos podrian ser exitosas. En Jamaica, un experimento mediante
el cual se ensefaba a las madres en pobreza a estimular psicologica-
mente e interactuar con sus hijos para mejorar sus habilidades socioe-
mocionales y cognitivas, hallé un incremento promedio en los ingresos
de esos ninos equivalente a 42 por ciento veinte afos después.™ En
Colombia, por otro lado, una intervencion que combind estimulacion
psicosocial con un suplemento de micronutrientes, llevada a cabo me-
diante visitas periddicas a los hogares, encontré que el componente de
estimulacion si tuvo un efecto positivo en el desarrollo cognitivo, mien-
tras que el de nutricibn no mostro efectos significativos en el desarrollo
ni en la salud.”
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Existe consenso en que el periodo comprendido desde la etapa pre-
natal hasta los ocho anos de vida es critico para el desarrollo infantil.
La salud y nutricion infantil durante ese periodo afectan el desarrollo
fisico, socioemocional y cognitivo de los infantes en el largo plazo, por
lo que rezagos en la primera infancia pueden influir negativamente
en el desempeno educativo a largo plazo vy en resultados durante la
adultez.” Ademas, los problemas de salud y malnutricion durante la
primera infancia son mas comunes en los nifos mas pobres.” Mas
preocupante aun, la evidencia disponible sugiere que los efectos de un
contexto adverso durante la primera infancia persisten a lo largo de la
vida. En los paises latinoamericanos se confirman estos hallazgos. Por
ejemplo, un estudio ha demostrado que la desnutricion de los nifos
guatemaltecos de entre dos y tres anos esta correlacionada con su
empleo vy nivel de ingreso en la vida adulta.”

Los programas de alta calidad de atencion a la primera infancia fa-
vorecen el desarrollo intelectual y social de sus beneficiarios y contri-
buyen a que ingresen a la educacion primaria listos para aprender. A
pesar de estos hallazgos e incrementos en la inversion en desarrollo
temprano infantil a nivel internacional, los esfuerzos se han concen-
trado mas en expandir el acceso —es decir, en aumentar la cobertu-
ra— que en mejorar la calidad de los servicios proporcionados. Esto,
ademas de ser poco efectivo, es ineficiente, ya que la evidencia muestra
que incrementar el acceso a programas de baja calidad en realidad no
genera los resultados esperados en términos de eficiencia y equidad.”
En contraste, estudios revelan que las intervenciones de educacion
preescolar de calidad dirigidas a nifos desfavorecidos pueden producir
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mejoras en los ingresos de sus beneficiarios a lo largo de sus vidas y
reducir la posibilidad de que se involucren en actividades criminales.®
Ademas, estas intervenciones han demostrado ser también mas cos-
to-efectivas que otras politicas educativas.®! En este sentido, a diferen-
cia de inversiones en capital humano en etapas de vida posteriores, la
evidencia apunta a que aquellas centradas en la primera infancia son
tanto eficientes como equitativas.??

Pese a la evidencia anterior, los estudios que analizan el impacto de
los jardines de ninos en la regidon muestran que estos suelen ser de baja
calidad y no mejoran de manera consistente el desarrollo infantil, sobre
todo entre la nifiez mas pequena.® En este sentido, Rosero y Ooster-
beek han encontrado que, en Ecuador, los jardines de ninos subsidiados
por un fondo publico producen, por su baja calidad, efectos negativos
en el desarrollo cognitivo de sus estudiantes.®* Similarmente, investiga-
ciones llevadas a cabo en Latinoamérica corroboran los resultados de
la evidencia internacional sobre la trascendencia de recibir educacion
preescolar de calidad. Por ejemplo, en Argentina, un estudio encontro
que un ano de asistencia a preescolar se tradujo en un incremento en
los resultados de pruebas de espafol y matematicas en tercer grado
de primaria, asi como mejoras importantes en el comportamiento en
el aula® En Chile, una investigacion concluyé que la educacion pre-
escolar puede tener resultados mixtos con respecto a aprendizajes vy
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resultados a lo largo de la vida, lo cual destaca la importancia de que
los servicios de atencién a la primera infancia sean de alta calidad.®® Es
importante considerar que el personal docente especializado en el ni-
vel preescolar suele estar sujeto a regulaciones mas laxas, percibir un
sueldo inferior al de sus pares en otros grados y tener una preparacion
académica también inferior, lo cual podria tener efectos negativos en la
calidad docente de este nivel educativo.?’

A pesar de la existencia de esta evidencia regional sobre la im-
portancia de la educacién preescolar de calidad y sus efectos po-
sitivos a lo largo de la vida adulta, las intervenciones que buscan
compensar las deficiencias a las que se enfrentan los estudiantes
mas desfavorecidos antes de su ingreso al sistema educativo suelen
ser escasas y de alcance limitado ya que la inversién se concentra
en otros niveles educativos.

Si bien en las secciones previas se ha hablado de México y Latinoa-
meérica como un conjunto semejante, no quisiera obviar el hecho de
que entre los paises de la region vy al interior de esos paises existen
diferencias que crean variaciones en sus logros y retos en el area de la
educacion. Por ello, todas las politicas y programas que se decida im-
plementar deben estar orientadas al contexto. En la politica educativa,
como en muchas otras areas de politica, no hay soluciones simples o
genericas.
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Al contrario, la resolucion de los retos educativos y la crisis que atra-
viesa la educacion derivada de la pandemia exigira politicas publicas
flexibles que permitan a los diferentes paises experimentar con sus pro-
pios enfoques y soluciones. Es decir, a partir de la identificacion de las
politcas que mejores resultados tienen de acuerdo con la evidencia dis-
ponible, cada pais podra realizar un diagnéstico que le permita, primero,
evaluar sus necesidades mas apremiantes y, segundo, determinar cémo
implementar las politicas que mejor solucionen esas necesidades.

Mas aun, ninguna politica o innovacién especifica lograra transfor-
mar por si sola los sistemas educativos deficientes ni entregara a los
ninos las oportunidades que necesitan de cara a los retos actuales. Si
bien no existe una receta universal para la educacion, la comunidad
internacional, a partir de la generacion e intercambio de conocimiento
basado en la evidencia, puede ayudar a fomentar entornos en los que
el cambio sea viable.

Una de las principales recomendaciones en el area de politicas pu-
blicas es permitir que las soluciones se desarrollen localmente, en con-
traste con un disefo centralizado o realizado de arriba hacia abajo (es
decir, desde la parte alta de la jerarquia administrativa) que pretenda
uniformar todas las intervenciones respecto a un tema especifico. Espe-
cialmente en el area educativa, las soluciones innovadoras y orientadas
al contexto tienen una probabilidad mucho mayor de desarrollarse y
tener resultados positivos en sistemas educativos que cumplen con seis
caracteristicas especificas:

a) Abiertos: diversos tipos de escuelas proveen educacion, per-
mitiendo y fomentando distintos enfoques.

b) Administrados a nivel local: a los actores involucrados se les
permite tener autonomia para operar, explorar y descubrir sus
propias formas de funcionamiento.

c) Reciben presion para obtener resultados: una combinacion de
normas comunes y de rendicién de cuentas (de los resultados,
a nivel fino desde arriba, y a nivel grueso dentro de las escue-



50 MARceLA VAzQuUEz LunA

las y de las comunidades escolares, de un desarrollo inferior a
las pautas).

d) Interconectados profesionalmente: los profesores, la clave para
cualquier sistema, estan integrados en su escuela, pero ade-
mas estan interconectados horizontalmente dentro de comuni-
dades profesionales.

e) Apoyados técnicamente: el sistema entrega apoyo a escue-
las y profesores para proveerles las competencias necesarias
para su éxito.

f) Financiados con flexibilidad: los fondos siguen a los estudiantes
y al rendimiento, y hay un control local de las asignaciones.

La educacién, y en especifico, la politica educativa, tiene una trascen-
dencia unica debido a su impacto no solo en la vida de las personas,
sino en el desarrollo econdmico de las naciones. Sin embargo, es un
tema que enfrenta multiples desafios que atraviesan por lo presupues-
tal, administrativo, operativo, entre otros. Si bien lo ideal seria brindar
soluciones integrales, la realidad es que la magnitud de los retos y los
recursos que se requieren, hacen que las respuestas a tan grandes
necesidades sean, en el mejor de los casos, incrementales.

De ahi la importancia de tomar decisiones y disefar politicas publicas
basadas en evidencia. Esto permite focalizar recursos y esfuerzos en
acciones que han probado su efectividad y contribucion significativa a
solucionar problemas publicos. A partir de este enfoque, en este trabajo
se han sintetizado diversas investigaciones sobre temas educativos que,
en conjunto, permiten concluir que, para elevar la calidad de la educa-
cion, es importante trabajar en al menos cuatro esferas.

La primera se refiere a la calidad y efectividad del personal docente.
Si bien es cierto que la gestion del personal docente es un tema com-
plicado, ya que involucra consideraciones de indole politica, la mayor
parte de los recursos destinados a la educaciéon se dirigen al pago de
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nominas, por lo que debe buscarse que su uso sea lo mas eficiente y
eficaz posible. En este sentido, la evidencia sugiere que mas que la can-
tidad de docentes, lo que importa es su efectividad. Se ha demostrado
gue docentes con esta caracteristica tienen impactos positivos en cerrar
las brechas socioecondmicas del estudiantado, asi como incrementar
sus posibilidades de éxito en la educacion superior. Aspectos como
garantizar que los maestros cumplen con el perfil requerido, bajo qué
criterios son asignados a los planteles educativos, asi como el liderazgo
en las escuelas (a través de la direccion), son aspectos que hay que
considerar.

La segunda esfera consiste en disefar contenidos curriculares que
incluyan las habilidades que son relevantes para el mercado laboral,
de manera que los estudiantes encuentren beneficios tangibles en la
educacion que les brinden incentivos para permanecer en el sistema
educativo y tengan mayores posibilidades de insertarse exitosamente
en el mercado laboral. La evidencia presentada en este trabajo apunta
a un aspecto importante y que, generalmente, es obviado en el sistema
educativo, particularmente en la educacion técnica y vocacional, que
se refiere al desarrollo de las habilidades sociales y emocionales, que
actualmente son de las mas valoradas por los empleadores.

La tercera esfera consiste en asegurarse de que las escuelas tienen
los recursos suficientes —en términos de infraestructura, equipamiento
y materiales— para cumplir sus funciones. Aspectos basicos como la
existencia de techos y paredes en las escuelas, asi como acceso a
servicios como agua, electricidad o sanitarios en buenas condiciones,
aun son temas pendientes en muchos paises latinoamericanos vy, espe-
cialmente, en ciertas areas en México. Por otro lado, el uso de las TIC
en la educacion es un tema en boga, sin embargo, la evidencia sefala
que no es suficiente contar con equipo, programas informaticos y cone-
xion, sino que es crucial que el personal docente sea guiado respecto
a como y para qué utilizar esos recursos.

La ultima esfera se relaciona con la educacion inicial, que es una de
las mas importantes y de mayor trascendencia para el desarrollo aca-
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demico de las personas e, incluso, para su vida adulta. Sin embargo, el
preescolar es un nivel educativo al que no se le presta la atencion de-
bida, misma que deberia centrarse en que los servicios ofrecidos sean
de alta calidad porque, de otra manera, podrian ser incluso contrapro-
ducentes.

Finalmente, es importante senalar la importancia de que la evidencia
sea utilizada para generar soluciones locales, que respondan al con-
texto y necesidades particulares del lugar donde se implementaran. Por
lo general, las politicas disehadas de manera centralizada, que buscan
ser una solucién generalizada, tienden a fracasar por no considerar las
caracteristicas unicas de las distintas regiones, por lo que la participa-
cion de los actores locales en su disefio y operacion es fundamental
para garantizar su viabilidad.
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Resumen: EL objetivo central es comprender las lineas de ten-
sion y los resortes de poder vinculados a la dependencia
estratégica estadounidense mediante un recorrido histérico
de la relacion hegemonica desplegada en México. EL enfo-
que categorial utilizado, desde una matriz dialéctica, en la
investigacion permitid ubicar de manera especifica la depen-
dencia estratégica estadounidense de recursos naturales
criticos, mano de obra especializada y el capital de México
en un contexto de extrema vulnerabilidad ante sus rivales
hegemonicos anclados en el macizo euroasiatico.

PaLaBRrAS cLAVE: Dependencia estratégica, geopolitica y geoe-
conomia del capital, guerra en el siglo XXI.

ABsTrRACT: The central objective is to understand the lines of
tension and the springs of power linked to US strategic de-
pendency through a historical review of the hegemonic rela-
tionship deployed in Mexico. The categorical approach used
in this research, from a dialectical matrix, made it possible
to specifically locate the US strategic dependency on critical
natural resources, specialized labor and Mexican capital; all
within the context of extreme vulnerability upon its hegemo-
nic rivals anchored in the Euroasian heartland.

Kevworbs: Strategic dependency, geopolitics and geoecono-
mics of capital, war in the 21st century.

Sumario: |. Introduccion. Il. Delimitacion historico-concep-
tual de la dependencia estratégica. lll. De la consolidacion
hegemonica estadounidense a la dependencia estructural
mexicana. IV. El papel central de la inversion extranjera
directa (IED). V. Conclusiones. VI. Referencias.
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En un mundo en expansion, la comprension que se hace de él resulta
una dificil tarea para el investigador social, mas por las convulsiones
sociales y materiales que acontecen dia a dia y menos por las inter-
pretaciones que hacemos; es decir, n0S encontramos en una epoca
historica donde la potencia explicativa del quehacer cientifico social ha
decaido, ha caido en manos de formas de explicacion cientificistas, tec-
nicistas y formas de aproximacion ideologizadas. Es por ello por lo que
se hace imperioso la construccion de nuevas formas interpretativas, asi
como revitalizar las formas clasicas que se aproximan a ofrecer expli-
caciones de la realidad.

En este sentido, la historia, la historia comparada vy la historia econo-
mica, en tanto que reconstruyen el pasado desde el presente, ofrecen
una reestructuracion estratégica del pensamiento de aquellas personas
que deciden y gobiernan y con ello logran apropiarse del pasado, estas
personas que orientan los cambios, al igual que los movimientos socia-
les que triunfan, estan llamados a establecer en su propio presente el
pasado que se apropian y, por ende, la definicion del futuro. Abundan-
tes explicaciones nos advierten sobre la gran responsabilidad histérica
de aquel grupo en el poder gobernante que se apropia del pasado en
pro de su interés de clase social, ya que la apropiacion del pasado an-
tes que ser cientifica, es siempre politica. Asi, podriamos citar algunos
grupos y camarillas liderados por individuos que hicieron del planeta
verdaderos campos de exterminio de vidas humanas, como J. Stalin, A.
Hitler, H. Truman, Pol Pot, A. Somoza, A. Pinochet, J. Videla, y un largo
etcétera. Todos ellos, empero, tenian un denominador comun: reformu-
lar la comprension del pasado para incidir en un presente que suponen
glorioso —porque ellos estan ahi— y proyectar su obra al porvenir.?

Es por ello que, hacer frente a la violencia organizada de grupos
gobernantes especificos es una ardua tarea que debe ser enfrentada

3 WHITE, Matthew, El libro negro de la humanidad. Crénicas de las grandes atrocidades de la historia,
Espafa, Critica, 2015, pp. 20-156.
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desde la investigacion parlamentaria, con el objetivo de dilucidar la es-
pecifica forma en que la vida humana en el planeta se desarrolla y, por
lo tanto, crear pensamiento estratégico util a los tomadores de decisidon
en la H. Camara de Diputados. Asi, el planteamiento del problema de
investigacién que desarrollé es evitar el surgimiento de vulnerabilidades
estrategicas en el pais, entendidas como dependencia estratégica, dicha
categoria analitica hace referencia a la ausencia de factores de la pro-
duccion necesarios para que una nacion pueda implementar una politi-
ca econdmica en la busqueda de crecimiento y desarrollo econémico.
Sin embargo, en el actual sistema internacional, las diferentes naciones
hegemonicas despliegan acciones multidimensionales, violentas y no
violentas, para asegurar el flujo constante de materias primas necesa-
rias en el esfuerzo productivo.

Debido a lo anterior, he utilizado una metodologia multidisciplina-
ria mediante el abordaje geopolitico, geoestratégico, geoeconémico vy
geohistorico de los principales vectores de accion que intervienen en el
proceso de expansion hegemodnica estadounidense, de tal suerte que
se expliquen los procesos dialécticos mediante los cuales se han apli-
cado diversas politicas de conquista para resarcir las vulnerabilidades
internas del pais hegemonico del sistema mundo.

Asimismo, las categorias gramscianas* de hegemonia, dominio y po-
der fueron desplegadas para analizar como el bloque histérico en el
gobierno en México ha privilegiado un proceso de integracion subordi-
nada con el vecino del norte, lo cual quedara dilucidado mediante un
breve acercamiento de historia comparada. Para alcanzar estas metas,
en términos de metodologia de investigaciéon, y conseguir el acerca-
miento cientifico que proponemos, fue menester realizar un analisis do-
cumental de la bibliografia existente en términos de geohistoria, econo-
mia politica, sociologia y ciencia politica.

Una vez estudiados, consultados y sistematizados los referentes
empiricos de la investigacion se desarrollé nuestra hipétesis de trabajo,

4 GRAMSCI, Antonio, La politica y el Estado moderno, Espafa, Planeta, 1993, pp. 35-111.
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que consiste en senalar que la dependencia estratégica es un factor
esencial dentro del proceso de manutencion de la hegemonia mundial
de EE. UU,, asimismo, se encuentra presente dentro de los planes vy
programas de expansion de aquellas naciones con amplios déficits de
materias primas esenciales para el esfuerzo productivo, por lo que re-
sulta crucial desplegar diversos dispositivos de conquista para acceder
a ellos, desde medios militares o de guerra convencional, hasta ame-
nazas abiertas de ataques nucleares por un lado, hasta mecanismos
de corte geoeconomico y geoestratégico, como la firma de tratados
de libre comercio o mediante modificaciones legales de las naciones
subordinadas para permitir la entrada de inversion extranjera directa
en aquellos sectores y ramas econémicas relevantes para el esfuerzo
productivo y la movilizacién bélico-industrial permanente. En el caso
de México, se hicieron reformas legales en el congreso con el objeto
de posibilitar la entrada de inversiones extranjeras en aquellas ramas
y sectores industriales necesarias para el proceso de desarrollo endo-
geno de la nacién, lo que le restd capacidad estratégica para promover
procesos de crecimiento y desarrollo econdmico e inhabilitando al Es-
tado mexicano para cumplir con las funciones sefaladas en la Consti-
tucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Finalmente, inicié el proceso argumentativo y discursivo de la inves-
tigacion en si misma a través del objetivo siguiente: Analizar el proceso
mediante el cual EE. UU. depende estratégicamente de los recursos na-
turales mexicanos y como es usada la inversidn extranjera directa para
garantizar el control sobre dichos recursos en términos geopoliticos,
geoestratégicos, geoeconomicos y geohistoricos. De tal forma que se
construyan lineas estratégicas de accién para que las diputadas vy los
diputados puedan desarrollar de mejor forma sus actividades legislati-
vas en lo relativo al sector financiero mundial y, en particular, a la rela-
cién que surge con nuestros socios comerciales de Ameérica del Norte.

Asi, este trabajo constituira para los parlamentarios una herramienta
para la toma de decisiones en los siguientes ambitos: Reconocimiento
del estado de situacion de EE. UU. con relacién a su declive hegemoni-
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co; Informacion relevante sobre los motivos y casusas que desataron
la industrializacion de EE. UU.,; Comparacion de los elementos que lle-
varon a la guerra a la Alemania nacionalsocialista en 1939 con relacion
a la expansion econémica estadounidense; Reconocer las lineas de
tension sobre los caminos tomados por EE. UU. hacia su crecimiento,
desarrollo, expansion y dominio del sistema internacional; La importan-
cia del sector financiero internacional y la inversion extranjera directa
en los procesos de extraccion de recursos; Analizar la dependencia
estadounidense de los recursos naturales y humanos de nuestro pais y
la forma mediante la cual la inversion extranjera directa ayuda a elimi-
narla; y Comprender la importancia de discutir y analizar la naturaleza
de la inversidon extranjera, su papel en el desarrollo y dependencia na-
cional y, eventualmente, las posibles acciones para modificar las leyes
involucradas en estos procesos.

Hasta el momento se puede observar que uno de los sustratos em-
piricos utilizados es la categoria de violencia y también la manera en
que los grupos gobernantes han aplicado diversas formas de hemoclis-
mo (del griego hemo, sangre, y clismo, torrente), acciones de diferente
tipo que devienen en trastornos politicos, econdmicos y tecnologicos
atribuibles al conjunto de seres que intervienen, por omision o comision,
a la tecnologia y a la economia. Desde esta oOptica, los modelos de
politica econdmica y el accionar geopolitico de los Estados devienen
con gran frecuencia en atrocidades al amparo de intereses superiores.
A estas politicas se les conoce como guerra contra la tirania, guerra
por la libertad, guerra contra el narcotrafico, guerras irrestrictas, gue-
rras econdémicas y comerciales, guerras financieras, guerra cibernética,
guerra nuclear, etc.

Si bien es prudente que todos los humanos nos forjemos un para-
guas psicoinmunologico al momento de combatir la atrocidad y la bar-
barie, es imperativo ilustrar la investigacion cientifica y geopolitica desde
la historia, porque de esa forma se lograran encuadres de pensamiento
que ayudaran a evitar masacres como la de miles de habitantes de la
Ciudad de México que salieron a defenderla cuando el ejército invasor
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la tom6 en septiembre de 1847. Pero, sobre todo, confiere a los parla-
mentarios el imperativo de tomar decisiones estratégicas para beneficio
de la nacién y generar el despliegue del mexicano hacia el futuro.

Son precisamente las acciones de las diputadas vy los diputados las
que motivan esta investigacion, la cual busca centrar el debate sobre
el orden de dominacion existente que acaece sobre nuestra nacion a
través de las inversiones extranjeras directas (IED) y la deuda externa a
partir de un enfoque multidisciplinario y con un horizonte metodologico
derivado de la geopolitica y la geoeconomia del capital. La nocion de
dependencia estratégica hace referencia a las condiciones de acceso
irrestricto a recursos naturales y mano de obra en México por parte
de EE. UU,, y que son necesarias para su esfuerzo productivo con el
objetivo de mantener su hegemonia en un escenario mundial compe-
titivo. EL acceso a las materias primas criticas se consigue mediante
diversas formas de condicionamiento. Desde el punto de vista histoérico,
han existido como constantes la dominacion politica, econdémica, militar
y financiera, por lo que entender su operatividad es uno de los campos
de accion explicativos de la geoeconomia y la geohistoria.

Asi, el Capitulo Il de esta investigacion ofrece una breve aproxima-
cién histérica al concepto de dependencia estratégica, su evolucion
y sus rasgos distintivos. La expansion econdmica y la adquisicion de
nuevos mercados, acompanadas de extrema violencia, son parte de la
geopolitica en estricto sentido y definen los elementos fundamentales
del conflicto, por lo que la geoeconomia la podemos entender como
la nueva version de las viegjas rivalidades econdmicas y geopoliticas
entre los Estados por el poder mundial. La dinamica de conflicto entre
rivales desiguales provoco que surgieran doctrinas de pensamiento con
el objetivo de formar areas de influencia estratégica y espacios vitales
para el desarrollo de los Estados dominantes. Por ello, el estudio de
la Doctrina Monroe y su aplicacion en México, asi como la doctrina de
la gran area econdmica nacionalsocialista alemana desde la historia
comparada, arrojan luz sobre las decisiones que tomaron las élites de
estos paises para evitar que su dependencia estratégica las convirtiera
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en naciones dependientes y/o dominadas.

Las formas de sometimiento aplicadas por los EE. UU. en México,
como forma y mecanismo para salir de las crisis estructurales del
sistema de 1973 (mejor conocidas como reformas estructurales) son
abordados en el Capitulo Ill. Se ofrece una aproximacion de las ac-
ciones ejecutadas mediante los vectores de IED y deuda externa para
impulsar un cambio en la politica econdmica nacional, mantener un
flujo constante de recursos hacia el norte y garantizar la expansion
geopolitica en espacios geoestratégicos para enfrentar el conflicto por
la hegemonia mundial.

El Capitulo IV ofrece un acercamiento sobre el significado estratégi-
co de la [ED y de la deuda externa en el actual escenario de conflicto
mundial, donde la decadencia de EE. UU., derivada de la hiper financie-
rizacion en Wall Street y sus burbujas especulativas recurrentes, de
su falta de competitividad industrial, en maquinas herramientas, nuevas
tecnologias y en las nuevas formas de guerra, pero sobre todo en su
clase dirigente que no ha podido reorientar el rumbo vy la visidn de futu-
ro, han orillado a que esta naciéon geopolitice las relaciones economicas
internacionales; es decir, al no tener herramientas para competir eco-
nomicamente, se decantan por las acciones militares. De esta forma, se
ofrecen en las conclusiones algunas lineas de accion estratégicas que
podran ser ejecutadas en la H. Camara de Diputados como medidas
para resarcir la dominacién en el pensamiento estratégico que padece-
mos y que se expande como un virus.

La investigacion que ahora presento traza las lineas preliminares de
futuras investigaciones que profundizaran en el fenomeno de estudio
en el siglo XXI y se fundamenta en un pensamiento que evita el gran
erial intelectual de nuestra sociedad, esa que abandon¢ la necesidad
de construir un futuro comun vy vive de antiguas épocas gloriosas. Es
imperativo que se reformule la Gran Estrategia Nacional para con ello
construir una nueva sociedad en la madura realidad planetaria que ve-
mMos avanzar ante nuestros 0jos.
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En un exceso de cumplimiento de su deber, el Comodoro Thomas Ape
Jones, entre el 19 y el 22 de octubre de 1842, sitio, invadiod y ocupo el
puerto y la ciudad de Monterrey, California. Al mismo tiempo, el capitan
del barco La Aurora invadi6 la ciudad de San Diego. Ambos persona-
jes alegaron ante una corte militar que actuaron bajo el supuesto del
cumplimiento de su deber y en funcién de los rumores sobre el inicio
de la guerra entre México y EE. UU. La corte militar estadounidense que
los juzgd resolvid que se extralimitaron en sus funciones, pero nunca
fueron sancionados.®

Acontecimientos como estos advierten desde hace casi 180 anos so-
bre los fines expansionistas de nuestro vecino del norte que, con el de-
venir del tiempo, se profundizaron y perfeccionaron hasta realizar una
invasion directa del territorio nacional (1846-1848) y un sin numero de
actos de sabotaje, ocupacion, bombardeo, amenazas y un largo etcéte-
ra hasta finalizar la Segunda Guerra Mundial, cuando se consolidaron
como el poder hegemonico en el mundo occidental. Después de 1945,
y al calor de la Guerra Fria y la amenaza de una guerra termonuclear
final, el proceso de expansién continué por otros medios mas sutiles y
dinamicos, pero siempre desde la perspectiva del reconocimiento ex-
plicito de su relativa debilidad inherente en términos poblacionales y de
abastecimiento de recursos naturales frente a sus competidores hege-
monicos anclados en el gran macizo euroasiatico.

En el capitalismo, los recursos naturales solo son utiles en un pro-
ceso de esfuerzo productivo (industrializacion), por lo que es imprescin-
dible que sean extraidos y usados en el menor tiempo y costo posible,
con recursos humanos desvalorizados y con encadenamientos pro-
ductivos tecnificados hacia adelante y hacia atras, es decir, buscando

5 SELSER, Gregorio, Cronica de las intervenciones extranjeras en América Latina, México, UNAM, 1994, t.
| 1776-1848, pp. 245-250.
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su perfeccionamiento potencial.® Resulta crucial comprender que el sis-
tema mundo’ contemporaneo se basa en principios del uso extensivo
e intensivo de los recursos naturales para el proceso de produccién de
mercancias, engranados particularmente con la industrializaciéon civil y
militar. De manera especifica, desde el inicio de la revolucion industrial®
la quema de combustibles fosiles ha condicionado los procesos de ex-
pansion y contraccion econémicas tanto a niveles locales, nacionales
y, sobre todo, internacionales.

La particular configuracion que adoptd el sistema mundo desde el
siglo XIX es el resultado del acceso de las diferentes naciones a ma-
terias primas criticas y necesarias para el esfuerzo productivo, situacion
que llevo a las potencias europeas en expansion y EE. UU,, a buscar,
allende sus fronteras, vastos yacimientos de recursos y apropiarse-
los para garantizar el proceso de ascenso hegemonico. Los elementos
definitorios para el acceso, explotacion, desarrollo, alcances y limites
de los recursos naturales en el planeta son la lucha por la hegemonia
mundial en el mundo post-westfaliano y las contradicciones internas en
el capitalismo contemporaneo. Estos, sin embargo, también son condi-
cionantes fundamentales para el desarrollo de las naciones vy los ele-
mentos que definen los escenarios de beligerancia.

En la etiologia de la guerra, el poder nacional queda circunscrito al
relativo avance tecnolégico, a la cohesion interna con relacion a objeti-
vos comunes, a la conduccion politica y militar, al abastecimiento irres-
tricto de bienes materiales para la reproduccion de los combatientes y
la poblacion que soporta el esfuerzo productivo para la guerra; en otras
palabras, la garantia para la sobrevivencia de un Estado a lo largo del
tiempo se encuentra en relacion directa con el mantenimiento del poder
nacional en un momento determinado y su engrandecimiento en el me-
diano plazo. Por ello, el triunfo y la sobrevivencia de los Estados y sus

6 CORIAT, Benjamin, Ciencia, técnica y capital, Espafa, Hermann Blume Ediciones, 1976, pp. 14-123.

7 WALLERSTEIN, Immanuel, Andlisis de sistemas-mundo. Una introduccién, Madrid, Siglo XXI, 2005, pp.
35-80.

8 HOBSBAWN, Eric, La era del capitalismo, Espana, Guadarrama/Punto Omega, 1981, pp. 20-150.
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poblaciones depende de la posesion —propia o ajena— de los recursos
cientificos, industriales y naturales disponibles, todo lo cual permite ga-
rantizar su superioridad en cualquier escenario. En sentido inverso, la
desventaja relativa que supone la ausencia, despojo u otorgamiento de
las variables que definen el poder nacional, crean escenarios de extre-
ma vulnerabilidad y colocan a las organizaciones sociales (sin importar
su regimen politico) en procesos que llevan a niveles de vida mas bajos,
acostumbrando a sus poblaciones a sufrimientos.®

Ya en el ocaso del largo siglo XIX, la explosiva conflictividad intercapita-
lista cobrd nuevos brios con los descubrimientos cientificos y tecnologicos
(Segunda Revolucion Industrial) en campos como la industria quimica o la
medicina, en la sistematizacion de mejoras en los procesos productivos
como el fordismo y el taylorismo, en la implementacién de dichos avan-
ces cientificos en el desarrollo y aplicacion de nuevos materiales como el
acero, el uso masivo de energéticos como el petroleo y el gas, asi como
de la electricidad; nuevos mecanismos multimodales de transporte como
el avion, automoviles y camiones, ademas de las mejoras técnicas desple-
gadas en los ferrocarriles y los barcos; y finalmente la revolucion en los
procesos telecomunicativos derivados de la radio y el teléfono.

Si bien el sistema de produccién y reproduccion capitalista tiene como
base las ideas de progreso vy libertad, estas se encuentran historica-
mente determinadas por los grupos de poder dominantes aglutinados al
interior de los Estados, cuyos procesos de gestion (de su manutencion
como clase privilegiada) tienen diversos gradientes y etapas de des-
pliegue como accion ofensiva, pero también buscan evitar el proceso
inherente en el que se encuentran viviendo, a saber, la decadencia.!® Lo
anterior significa que en el largo proceso de desarrollo y manutencion
de la supremacia mundial, diversas naciones han creado y desplegado
planes y programas con el objetivo de garantizar dicha supremacia y

9 Para una explicacion detallada de la idea de poder nacional. Cfr. LIDDELL HART, Basil H., La defensa de
Europa, México, Ediciones Ateneo, s. f., pp. 31-258.

10 HERMAN, Arthur, La idea de decadencia en la historia occidental, Espafa, Editorial Andrés Bello, 1998,
pp. 80-134.



72 IrRVING ILIE GOMEZ LARA

evitar su ocaso civilizatorio en la forma de contradicciones dialécticas.™

En ultima instancia, se trataria que los competidores capitalistas
tomaran decisiones que los condujesen a un accionar particular, que
pudiera ser un escenario de guerra cuya escalabilidad iniciaria en el
ambito de la diplomacia (incluyendo la parlamentaria), desarrollo cuyas
primeras paradas serian los foros de discusion multilateral y bilateral,
paneles de discusion y diferendos en el seno de organismos interna-
cionales, contenciosos diplomaticos, contencidn politica en organismos
multilaterales (por ejemplo en la ONU después de 1945) y que eventual-
mente desembocarian en movilizaciones militares que ensanchan la
incertidumbre asociada a todo proceso social, pero con la particularidad
de que en este proceso se ponen en juego las vidas de seres humanos.

Es en estos procesos de escalabilidad de la violencia, cuyos motivos
abstractos y concretos invocan la necesidad imperiosa de dar respues-
tas mediante la comprension y disolucion de los nudos de interés que
se encuentran debajo de la linea de flotacion de los graves problemas
de hambruna, pobreza y subdesarrollo que se viven en México actual-
mente, donde se tienen que establecer mecanismos para detenerlos
a partir del despliegue de la diplomacia parlamentaria, de otra manera
nos encontrariamos en algunos de los escenarios creados por Tzun-
Tzu, cuando al enemigo se le acorrala, entre muchas opciones, tendria
las de pelear hasta la muerte, permitir su extincion o eventualmente
capitular.

1. EE. UU. y la Alemania nazi como paradigmas conceptuales de la
dependencia estratégica

Si nos apegamos a la historia como una construccion social que se avo-
ca a la comprension y reconstruccion del pasado, y si en ese camino
de comprension y reconstruccion la investigacion se realiza con rigor
cientifico, entonces se devela a la historiografia como la busqueda de
explicaciones de fendmenos altamente complejos y que, por su especifi-

11 BERLIN, Isaiah, Pensadores rusos, México, Fondo de Cultura Economica, 2014, pp. 143-189.
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cidad, atiende a los fendbmenos del pasado como elementos interpretati-
vos para comprender el presente. Sin embargo, no existe ninguna ciencia
social implacable que comprenda la realidad en su totalidad. Al contrario:
todas y cada una de ellas tienen sus objetivos y logicas particulares, pero
en su conjunto, todas tienen la misma logica y objetivo.'?

Por lo tanto, la historia comparada permite comprender los procesos
de cambio y conversion vividos en diferentes sociedades, espacios y en
tiempos diferentes. De lo que se trata es de buscar y analizar los refe-
rentes empiricos comunes que sobredeterminan los procesos histéricos
y, de ahi, sacar lecciones para el devenir de las sociedades. De este
modo, la dependencia estratégica, en cuanto que concepto cientifico
y categoria analitica, analiza las relaciones de poder asimétrico multi-
factorial y multidimensional mediante las cuales una nacién dominante
gjecuta una politica para subordinar a una nacién dependiente con el
objetivo de procurar y mantener un proceso de extraccion de exce-
dentes para garantizar su seguridad interna y externa, al tiempo que
posibilita la manutencion material y emocional de su poblacién para
proyectar una politica de poder y prevalecer ante los retadores y opo-
nentes del sistema mundo.

Observar la realidad internacional desde la emulacién significa de-
jar de lado el idealismo y las categorias abstractas, y comenzar a
entender la realidad a través de evidencia empirica. Se trata, pues, de
analizar la ruta geoestratégica desarrollada por las diferentes poten-
cias del sistema mundo v, con ello, diferenciar por qué existen paises
pobres vy paises ricos.

De manera preliminar podemos senalar que ningun pais rico en el es-
cenario mundial durante los ultimos trescientos afnos ha pasado por una
etapa de libre comercio que, sin embargo, luego fue oportuno desarrollar
como principio dominante en el sistema. Se trata, entonces, de exportar
el pensamiento del libre comercio una vez que se alcanzo un estadio de
desarrollo para que le sea favorable al pais rico tal orden internacional.®

12 FEBVRE, Lucien, Combates por la historia, Espaia, Ariel, 1970, pp. 45-123.
13 REINERT, Erik S., La globalizacién de la pobreza, Espana, Critica, 2007, pp. 43-231.
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Cuando la Alemania nacionalsocialista comenzo6 en 1934 un proceso
de industrializacién militarista (fascismo o particularmente llamada nazis-
mo), lo hizo a partir de la estrepitosa derrota sufrida en la Primera Guerra
Mundial y, sobre todo, a partir de los acuerdos leoninos que le fueron
impuestos por las potencias ganadoras (Gran Bretana y EE. UU. funda-
mentalmente). Tal politica consistio en utilizar la guerra como un medio
de actuacién en los planos politico y econdmico internacionales con el
objetivo, primero, de establecer un Lebensraum (espacio vital) centro-eu-
ropeo que les permitiria a los alemanes desarrollar un poder superior
para eventualmente desplegarlo en el continente europeo y dominarlo.**

Dentro de los objetivos primarios en el proceso de construccion
del Lebensraum, los planificadores economicos recomendaron al alto
mando militar aleman la busqueda del aprovisionamiento irrestricto de
materias primas criticas y necesarias para el esfuerzo de industrializa-
cidn, ya que eran escazas o inexistentes en suelo aleman, tales como
minerales de hierro, petréleo, alumina, bauxita, caucho natural, cobre,
estano y metales no férricos como el cromo, niquel, manganeso y mo-
libdeno, los cuales son esenciales para los blindajes de los carros de
combate entre otros posibles usos.

La dependencia estratégica alemana de recursos naturales condicio-
nd su proceso de industrializacion y rearme; ademas influy6 en el rumbo
de las operaciones militares por venir (regiones tales como Alsacia y Lo-
rena, pletérica de carbdn y minerales de hierro, la regidon de los Sudetes
con una base poblacional de raices alemanas, asi como de importantes
industrias de armamentos; y mas adelante la ocupacion de Escandinavia
con importantes yacimientos de minerales ferrosos y no ferrosos; Ru-
mania por sus campos petroleros vy, sobre todo, Ucrania por su amplia
base agricola y de hidrocarburos). Asimismo, la estrategia alemana para
emprender la guerra y una de sus sintesis estratégicas fundamentales,
la Blitzkrieg,*® estuvieron condicionadas por dicha dependencia estratégi-

14 Cfr. BEEVOR, Antony, La Segunda Guerra Mundial, Barcelona, Pasado & Presente, 2017, pp. 67-201, y
HEIBER, Helmut, ed., Hitler y sus generales, Espafa, Critica, 2005, pp. 256-298.

15 Para una adecuada exposicion de la guerra relampago nacionalsocialista en la esfera geoeconomica y
geopolitica. Cfr. DEIGHTON, Len, Blitzkrieg. From the rise of Hitler to the fall of Dunkirk, United Kingdom,
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ca.’® El conflicto que sigui¢ fue considerado por los planificadores alema-
nes (principalmente Albert Speer” que dirigid el Ministerio de Armamento
y Produccion de Guerra, y por el general Thomas, quien fue jefe del
Departamento Economico y de Armamento del alto mando) como impo-
sible de ganar ante la superioridad en términos de quantums de recursos
naturales de naciones como la URSS y EE. UU. en un escenario de gue-
rra de largo plazo, por lo que disefiaron una estrategia de produccion de
armas de amplitud, cuyos coeficientes tecnoldgicos fuesen superiores y
les permitieran ganar en términos de rapidez y agilidad tactica y potencia
de fuego concentrada, de tal forma que las bajas infligidas a los enemi-
gos fueran de gran magnitud, en el corto plazo y que el avance veloz de
las tropas alemanas no permitiera el reemplazo y aprovisionamiento de
nuevos equipos militares enemigos.

Con este escenario de reconocimiento de las vulnerabilidades ale-
manas y con planes y programas para evitarlas, la Alemania nazi se
lanzé a la guerra conquistando toda Europa; pero cuando abandono
esta sintesis estratégica, se vio en el camino hacia su derrota. El caso
estadounidense quiza resulte de una mayor amplitud explicativa tanto
en su concepcion como en su desarrollo, pero su etiologia de construc-
cidén de un espacio vital nos regresa a la denominada Doctrina Monroe,
esgrimida muy temprano (1823) en la historia estadounidense, pero que
sintetizd sus fines expansionistas a partir de un proceso de industriali-
zacion auto-centrado que necesitaba dé acceso a los recursos natu-
rales estratégicos. De ahi que la Luisiana Purchase en 1803 fuera un
primer paso esencial para desplegar la politica de golpe y conquista
sobre México entre 1846 y 1848.

El despojo de mas de la mitad del territorio mexicano codificado en el
Tratado Guadalupe-Hidalgo, permitid que EE. UU. ampliara su frontera
agricola, explotara nuevos recursos minerales, desarrollara los puertos
comerciales de la costa del pacifico y reorganizara geoestratégicamen-

Penguin Modern Classics, 2014, Part Three Blitzkrieg: Weapons and Methods.
16 MILWARD, Alan S., La Segunda Guerra Mundial, 1939-1945, Espafa, Critica, 1986, pp. 43-179.
17 SPEER, Albert, Inside the Third Reich, United Kingdom, Weidenfield & Nicolson, 2015, Part Two.
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te los nuevos espacios conquistados mediante el uso del ferrocarril,
todo ello mediante el vehiculo financiero que significaba el crédito des-
regulado e impulsado por el gobierno estadounidense para aumentar
el valor de las empresas, el valor y la especulacion de la tierra, la
creacion de nuevos e incipientes monopolios bancarios, financieros, de
seguros, ferrocarrileros y, mas adelante, energeticos (petroleo, elec-
tricidad y carbdn), de comunicaciones telegraficas y telefénicas, hasta
finalmente poseer mas tierras para el trabajo esclavo.®

En nuestro pais, la derrota militar fue percibida de diferentes maneras.
Mientras que Melchor Ocampo escribia sobre la necesidad de defender a
la patria mediante una guerra de guerrillas que implicaba armar al pueblo
y, con ello, regresarles su soberania, la elite en el poder acordaba con
el ejecito invasor una paz negociada entre propietarios. Como sefiala
Garcia Cantu: Los norteamericanos deseaban mds territorios, los mexi-
canos, conservar los que tenian cultivados por sus peones; la Iglesia,
preservar sus vastos dominios y sus prerrogativas politicas, y el ejérci-
to, con sus fueros, la facultad de decidir la politica del pais.*®

Si bien las pretensiones de James Polk no acababan con la anexion
de Texas, Nuevo México y la alta California, sino que se extendian me-
diante el derecho de transito en el Istmo de Tehuantepec y terminaban
en el Tapon del Darién, uno de los elementos que impidieron dichas
pretensiones fueron las incipientes revueltas que se organizaron a todo
lo largo y ancho del pais, aunado al rechazo unanime de la marcha
estadounidense por el territorio nacional.

Desde el fin de la guerra, México fue entendido por el establish-
ment estadounidense no como una nacién independiente, sino como
una especie de colonia que tendria que ser madurada y desarrollada
para obtener de ella toda su potencia de fecundidad. Por ello, los fines

18 La esclavitud mas que la tierra empobrecida, era la verdadera riqueza. En Luisiana se habia organiza-
do una sociedad sehorial basada, como la de Grecia, en la propiedad de los seres humanos. Los duefios
de mas de cien esclavos, unos 2000, eran los sefores; después de ellos, habia 200,000 duefios de veinte
a cien esclavos; otros 300,000 eran amos de diez a veinte negros y, por ultimo, 1,400,000 poseian de uno
a diez esclavos. En 1850, el valor total de los esclavos se estimaba en mds de 16 mil millones de ddlares.
GARCIA CANTU, Gaston, Las invasiones norteamericanas en México, México, Ediciones Era, 1971, p. 45.

19 Ibidem, p. 80.
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expansionistas se mantuvieron incélumes y fueron desplegados por
otras formas y medios operativos, como el endeudamiento externo,
las inversiones condicionadas, las concesiones mineras, de agua, de
puertos, en aduanas, etc., todo ello como parte de una nueva estrategia
para apropiarse de recursos sin disparar una sola bala, situacion que
implicaba mantener bajo control al grupo dominante, aquellos a los que
los habitantes de la Ciudad de México llamaban polkos.

La imposicion de condiciones v la firma de acuerdos fueron prerrogati-
vas de los ejércitos triunfantes no solo al momento de acabar el conflicto
armado, sino que se prolonga en el tiempo hasta que la nacién derro-
tada logra inhibir a la nacién imponente. En enero de 1853 el Congreso
de los Estados Unidos amenazé al Estado mexicano con la aprobacion
de medidas para que el gjército norteno invadiera nuevamente a nuestra
nacion en el Istmo de Tehuantepec si el 1° de marzo de ese ano no se
concedian derechos para la comunicacién transistmica de la casa Maning
Macintoch, Sneider Co.,?° todo ello en un marco de convulsiones internas
gue incluso anunciaban una posible disolucién nacional.?

Durante el periodo de guerra civil estadounidense (1861-1865) y en
la década siguiente, EE. UU., se vio envuelto en conflictos internos y en
una gran reestructuracion politica y economica que, aunado a la decla-
ratoria del presidente Juarez de cancelar el pago de la deuda externa,
provoco una reaccidn europea que en un principio tuvo como objetivo
apropiarse de las aduanas en los puertos del Golfo de México. Pos-

20 ITURRIAGA, José E., México y América Latina. Escritos historicos, México, H. Camara de Diputados-Po-
rrua, 2012, p. 105.

21 Dichas convulsiones pueden ser resumidas asi: Tehuantepec amenazado por el presidente de Estados
Unidos Millard Fillmore; Baja California asolada por aventureros del otro lado; Sonora invadida por el
romdntico y desmelenado Conde Raousset, ayudado por aventureros franceses y yanquis, en conexion
con una empresa minera de Arizona; Chihuahua, encabezada por su gobernador, a punto de sublevarse
contra la federacion e invadida por tribus némadas de comaches y apaches; Tamaulipas asediado por el
condotiero Carbajal con auxilio de bandas de nacionalidad indefinida; otros filibusteros comandados por
Canales alentaban el proposito de escindir un nuevo fragmento del suelo mexicano y crear la Republica
de Sierra Madre dentro del actual territorio de Tamaulipas para anexarla, al igual que Texas, a Estados
Unidos; Mazatlan, levantado en armas en contra de las disposiciones fiscales de las autoridades estata-
les; Durango, invadido asimismo por grupos indigenas nomadas; Yucatan, sin apagar aun el rescoldo de
la Guerra de Castas; Michoacan, perturbado por el cuartelazo de La Piedad de Cabadas, enderezado en
contra del gobernador Ocampo por la legislacion reformista que impuso; Guadalajara, precedida de un
Plan, se hallaba sublevada en contra del gobernador Lopez Portillo. Ibidem, p. 94.
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teriormente, Francia se aventuraria con 30,000 tropas para consumar
la invasién del pais. Con Maximiliano como emperador, sus primeras
acciones fueron contratar deuda externa con Paris para pagar el costo
de la guerra, situacién que a su caida desato fuertes reclamos euro-
peos y mantuvo a México fuera de los circuitos financieros de crédito,
un proceso iniciado desde 1830 y que continu6 hasta la década de 1880
cuando el gobierno de Porfirio Diaz implementé una nueva estrategia
de financiamiento publico.

La deuda externa —uno de los principales vehiculos de penetracion
extranjera desde la guerra de Independencia hasta la Revolucién Mexi-
cana— permitio mediante diversas modalidades que el financiamiento
publico fuera controlado desde el exterior, que se hipotecaran los ingre-
sos aduaneros y mineros, que ante la insuficiencia cronica del Estado
mexicano de recursos dinerarios se emprendiera un proceso de canje
de bonos del gobierno por tierras publicas y que el endeudamiento
interno con la iglesia catolica y con la banca privada creciera exponen-
cialmente, todo lo cual comprometié la toma de decisiones politicas vy
economicas.? Iniciada la dictadura de Porfirio Diaz (1876-1911), el proce-
S0 cobro nuevos brios con los subsidios gubernamentales para financiar
el tendido de la red de ferrocarriles nacionales.? En 1914, mientras se
desarrollaba el movimiento revolucionario, la deuda externa del gobier-
no federal se estimé en 300 millones de dolares, y otros 300 millones
de dolares mas en bonos colocados con inversionistas extranjeros a
nombre de Ferrocarriles Nacionales. Las tasas de interés promediaban
el 5%, lo que representaba cerca de 30 millones de dolares de pago
mensual de intereses y otros 4 millones de délares aproximadamente

22 LUDLOW, Leonor y MARICHAL, Carlos, “La deuda publica en México en el siglo XIX: EL dificil transito
hacia la modernidad”, en CARDENAS, Enrique, compilador, Historia Economica de México, México, FCE,
2004, El Trimestre Econémico numero 64, tomo 2, pp. 184-200.

23 [..Jentre 1881 y 1885 la Secretaria de Fomento entregd aproximadamente 23.5 millones de pesos
a manera de subsidios a las diversas lineas ferroviarias en proceso de construccion. A esta enorme
suma habria que agregar la entrega por la Secretaria de Hacienda de 10 millones de pesos en bonos en
1883-1884 para el mismo proposito: de acuerdo con la Tesoreria, en ese afo se entregaron 3.2 millones
de pesos para el Ferrocarril Central; 1.6 millones para el Ferrocarril de Chihuahua; 3.8 millones para
el Ferrocarril Nacional; 1.3 millones para el Ferrocarril Guaymas, y 470,249 pesos para el Ferrocarril
Mexicano... de los 4850 kilometros de vias tendidas entre 1880 y 1884 fueron costeados con los subsidios
gubernamentales, Ibidem, p. 195.
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por concepto de amortizacion. Con ello, el siglo XX mexicano quedo6
signado por el lastre estratégico que significa la deuda externa, situa-
cién que pudo ser revertida parcialmente durante el periodo del desa-
rrollo estabilizador (1940-1982). No obstante, en 1983 se regreso a la
antigua estrategia en una forma de neoporfirismo anclado en la idea de
libre comercio y con reformas estructurales que restringieron la accion
estrategica del Estado mexicano, teniendo como premisa la atraccion
de inversion extranjera directa para explotar libremente los recursos
nacionales del pais (sobre todo aquellos en los que EE. UU. es deficita-
rio) y con esas divisas pagar el servicio de la deuda externa a aquellos
acreedores que financiaban la inversion extranjera directa.

La literatura que aborda el tema de la Segunda Guerra Mundial es su-
mamente prolifica, sobre todo a partir de 1991 cuando se tuvo acceso
a los vastos archivos histéricos de la URSS vy la documentacion des-
clasificada estadounidense. La mayoria de ellos, empero, retratan dicha
guerra como un fendmeno donde combatientes jévenes con extremado
valor y arrojo pelearon contra un enemigo que encarnaba los princi-
pios mas necrofilos y reaccionarios de la especie humana. No faltan
razones para concebir aquella masacre de seres humanos como una
verdadera carniceria de jovenes, pero la historia occidental se ha encar-
gado de mitificarla, de convertir sus elementos definitorios en leyenda
y a la clase dirigente que enfrentd la expansion del mal encarnado en
el nazismo en verdaderos apostoles del mundo libre y la democracia.®

Pero la realidad historica es un tanto diferente. Uno de los grandes
problemas que subyacen en la discusion sobre la guerra y la paz en el
orden internacional es el denominado pacifismo juridico, es decir, aquella
teoria que orienta sus esfuerzos a consolidar una paz duradera o, en el

24 Cfr. entre otras investigaciones a: WIEVIORKA, Olivier, Historia del desembarco de Normandia, Espana,
Tempus, 2008, pp. 42-189; BEEVOR, Antony, Stalingrado, Espafa, Critica, 2000, pp. 56-211; WELLER, George,
Nagasaki. Las crénicas destruidas por MacArthur, Espafa, Critica, 2001, pp. 250-281; HASTINGS, Max, La
guerra de Churchill. La historia ignorada de la segunda guerra mundial, Espafa, Critica, 2010, pp. 176-290.
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sentido de Kant, la paz perpetua.?® En este sentido, no puede reconocer-
se como una paz duradera la que emand de una imposicion imperial ni
mucho menos de fragiles equilibrios entre potencias dominantes, porque
ello implicaria un sometimiento de diversas naciones a un hegemon inter-
nacional. Domenico Losurdo?® nos habla de cinco periodos bien definidos
donde el ideal de un mundo libre de guerra y violencia se ha esgrimido
como politica mundial. La que nos interesa es la ultima etapa que inicid
con el ingreso de EE. UU, en la Primera Guerra Mundial después de
un amplio adoctrinamiento ideoldgico de su poblacion, lo que permitid a
Woodrow Wilson (1913-1921) declarar la guerra en la busqueda de la paz
definitiva, que conseguirian después de la victoria en la Guerra Fria y el
advenimiento de la contrarrevolucion neoconservadora.?”

Esta idea de paz definitiva perme6é ampliamente en el tandem diri-
gente anglosajon al momento de imponer los Tratados de Versalles,
medio operativo para desintegrar al Imperio Otomano y condenar a
Alemania a la condicion de nacion paria en Europa. Como potencia
mundial ganadora de la Gran Guerra, EE. UU., impuso condiciones en el
escenario internacional, proscribiendo las manifestaciones politico-ideo-
légicas que se opusieran a su propio expansionismo, al ideal de la
sociedad democratica y a la economia de libre comercio. Sin embargo,
esta politica rapidamente mostrd sus limites, ya que sus propios pro-
cesos economicos de crecimiento basados en el crédito desregulado
crearon las condiciones para la posterior crisis sistémica de 1929 que,
entre otros fenomenos, engendraria la semilla del fascismo y nazismo

25 KANT, Immanuel, Sobre la Paz Perpetua, Espana, AKAL, 2012, pp. 20-46. También se pueden consultar
discusiones alrededor de este concepto en su libro La metdfisica de las costumbres, Espaia, Tecnos,
2008, paragrafos 53, 54, 61 y 62, https://losapuntesdefilosofia.files.wordpress.com/2017/09/kant-la-metafisi-
ca-de-las-costumbres-editorial-tecnos.pdf

26 LOSURDO, Domenico, Un mundo sin guerras. La idea de paz, de las promesas del pasado a las tra-
gedias del presente, Espafia, El Viejo Topo, 2016, pp. 151-322.

27 Las cuatro primeras fases sefialadas son las que empiezan en 1789 con la esperanza de un nuevo
arreglo post-monarquias y que termina con las guerras napoleonicas (Francia); la segunda cuando la Santa
Alianza se apropia de la idea de paz perpetua e implementa guerras en su nombre (Austria); la tercera
fase cuando la ampliacién del comercio internacional al calor de la revolucion industrial hace creer que
la nueva realidad econdmica traera una época de prosperidad que, sin embargo, volted la mirada a los
procesos de conquista colonial y las masacres resultantes (Inglaterra), y la cuarta fase fue inaugurada
con la Revolucion Bolchevique que planted el fin del capitalismo y el acaecimiento de la consecuente paz
socialista. Cfr. LOSURDO, D., op. cit.
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europeos, por lo que la supremacia en el mundo occidental tuvo que
dirimirse en la Segunda Guerra Mundial y a nivel planetario con la de-
tonacion de las bombas atdémicas en Hiroshima y Nagasaki.

La critica frontal al pacifismo juridico occidental por parte de la elite
intelectual conservadora alemana surgi®6 como una respuesta a los
agravios infligidos a la poblacion teutona cuando se implementaron los
acuerdos de Versalles, los cuales partieron de la premisa con la que se
arguia que el transito de la pax britanica a la pax americana ya habia
ocurrido y cuyo marco referencial era la Doctrina Wilson de la paz
definitiva que postulaba la hegemonia estadounidense y se arrogaba
el pretendido poder de policia internacional que habia iniciado con la
defensa del continente americano a traves de la Doctrina Monroe.

La pax americana dio inicio con la compra de las islas Virgenes a Di-
namarca, manteniendo y reforzando el control sobre Cuba, Haiti y el me-
diterraneo americano con la anexion de Puerto Rico, el envio de tropas a
puertos mexicanos y la invasion de Republica Dominicana, acciones todas
ellas que reflejaban el doble rasero de la politica exterior estadounidense,
es decir, una paz definitiva para el mundo civilizado occidental con dominio
financiero y guerras coloniales en contra de los barbaros, los extranjeros
y los latinoamericanos, o sea, todos aquellos ajenos a la raza blanca por
tener sangre mezclada e hibrida, e incluso miembros de una raza mads
proxima a la bestia feroz y al salvaje que al hombre civilizado.?®

A fuer de buen racista, Wilson?® no se detuvo en sus insultos a los
latinos, a los negros o a los asiaticos; también se enderezaron hacia

28 LOSURDO, Domenico, Contrabhistoria del liberalismo, Espafa, EL Viejo Topo, 2007, pp. 23-349.

29 Eran los ahos en que cundia en los circulos dirigentes estadounidenses la idea de que los pueblos de
América Latina eran tan incapaces de gobernarse como <los salvajes de Africa>y los negros en general,
incluidos los afroamericanos. El propio Wilson pensaba asi. Cuando empez6 su carrera politica, en el Sur
del que procedia las bandas del Ku Klux Klan aterrorizaban a los negros. Pero el futuro presidente de-
mocrata no intervino a favor de los segundos; lejos de eso, en un articulo publicado en el Atlantic Monthly
en enero de 1901 lanz6 una requisitoria contra las victimas, afirmando que los <negros> estdn <excitados
por una libertad que no comprenden>, son <insolventes, agresivos, vagos y dvidos de placeres>. En todo
caso <la subita y absoluta emancipacion de los negros> habia sido una catdstrofe, pues se habia creado
una situaciéon <muy peligrosa> que <las asambleas legislativas del sur> (es decir los blancos) debian
enfrentar con <medidas extraordinarias> (la desemancipacion, los linchamientos vy el terror). Wilson de-
fendia con tanto ardor la causa de la white supremacy que cuando llegé a la Casa Blanca se dedicé a
endurecer el régimen de discriminacion contra los negros vigente a escala federal. LOSURDO, Domenico,
Un mundo sin guerras..., cit., p. 247.
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aquellas naciones no anglosajonas, a las cuales no se les aplicaria una
guerra colonial, sino instrumentos econdémico-financieros de domina-
cion: Cuando acabe la guerra podremos someterles a nuestro modo
de pensar porque ellos, entre otras cosas, estardn financieramente en
nuestras manos.*® Claro estd que ese modo de pensar escapaba a lo
puramente economico y se sumergia en la construccion de un nuevo
orden internacional que debié ser erigido mediante un sistema juridi-
co-politico favorable a la potencia dominante, que restringia el ascenso
de naciones retadoras y sometia a los paises barbaros a la condicion
de republicas bananeras, o sea, meros proveedores de las materias
primas necesarias para el esfuerzo productivo, fundamentalmente del
complejo bélico-industrial.

Las guerras, invasiones y genocidios coloniales desatados por la
dupla anglosajona EE. UU.-Gran Bretana fungieron como modelo ideo-
loégico y practica imperialista para los alemanes que sofaban con su
propio imperio colonial en Europa oriental, un proceso que comenzo a
institucionalizarse con el ascenso de Adolf Hitler al poder en 19333 Las
primeras tareas del Tercer Reich se enfocaron a emular la politica eco-
noémica estadounidense y a rechazar juridicamente el estamento doc-
trinario de Versalles codificado en la Sociedad de las Naciones, sobre
todo de los articulos 21 y 22 que garantizaban el orden de legitimidad
juridica de la Doctrina Monroe y permitian que las naciones desarrolla-
das tuvieran mandatos y la sagrada tarea de procurar bienestar a las
naciones debiles, ya que éstas no estaban a la altura de las naciones
civilizadas.*

30 KISSINGER, Henry, Diplomacy, Nueva York, Simon & Schuster, 1994, p. 224, citado en Losurdo, Domenico,
Un mundo sin guerras..., cit., p. 248.

31 BURLEIGH, Michael, El Tercer Reich, Espafia, Taurus, 2002, pp. 57-371.

32 Articulo 21. Nada en este pacto debe considerarse que afecte la validez de los compromisos inter-
nacionales destinados a asegurar el mantenimiento de la paz, tales como los tratados de arbitraje o las
inteligencias regionales como la doctrina de Monroe.

Articulo 22. A las colonias vy territorios que, a raiz de la reciente guerra, han cesado de hallarse bajo la
soberania de los Estados que lo gobernaban anteriormente y que son habitados por pueblos aun inca-
paces de regirse por si mismos en las condiciones particularmente dificiles del mundo moderno, deberd
aplicarse el principio de que el bienestar y el desarrollo de esos pueblos constituyen una mision sagrada
de civilizacion, y deberdn ser incorporadas en el presente pacto garantias para el cumplimiento de di-
cha mision. EL mejor método para realizar prdcticamente este principio consiste en confiar la tutela de
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La paz cartaginesa impuesta a Alemania que buscaba la paz defini-
tiva no fue asimilada por las naciones triunfadoras, como Francia (1920)
y Gran Bretana que se encargaron de invadir, bombardear y despojar
a numerosas naciones de Medio Oriente (Libia, Siria, Egipto, etc.).®* Esas
aventuras coloniales reforzaron el pensamiento conservador aleman
acerca de la necesidad de prepararse para una guerra futura que sir-
viera para solucionar sus problemas econdémicos en el largo plazo o,
en otros términos, hacer uso de la guerra como instrumento de accién
economica y politica.3* Asi, construyeron sus propias teorias para de-
fender su accionar en el terreno de la politica econdmica. Se trataba de
justificar las motivaciones internas (expansionismo) en el ambito inter-
nacional, teniendo como fundamento la doctrina de la Grossraumwirts-
chaft (economia de las grandes areas) para su despliegue en el esce-
nario europeo.

esos pueblos a las naciones adelantadas que, gracias a sus recursos, a su experiencia o a su posicion
geogrdfica, son las mds indicadas para asumir esa responsabilidad, y que consientan en aceptarlas:
dicha tutela deberia ser ejercida por esas naciones en calidad de mandatarios y en nombre de la Liga.
El cardcter del mandato debera diferir segun el grado de desarrollo del pueblo, la situacion geogrdfica
del territorio, sus condiciones econémicas y toda otra circunstancia andloga. Ciertas comunidades que
pertenecian antes al Imperio otomano, han alcanzado un grado de desarrollo que hace posible el reco-
nocimiento provisorio de su existencia como naciones independientes, a condicion que los consejos y la
ayuda de un mandatario guien su administracion hasta el momento en que sean capaces de conducirse
solas. Los deseos de esas comunidades deberdn ser tomados en especial consideracion para la elec-
cién del mandatario. El grado de desarrollo en que se encuentran otros pueblos, especialmente los del
Africa Central, exige que el mandatario asuma la responsabilidad por la administracion del territorio bajo
condiciones que, con la prohibicion de abusos tales como el comercio de esclavos, el trdfico de armas
y del alcohol, garanticen la libertad de conciencia y de religion, sin otras limitaciones que las que puede
imponer el mantenimiento del orden publico y la moral, asi como la prohibicion de establecer fortificacio-
nes o bases militares o navales y de la instruccion militar de los indigenas para otros fines que los de
policia y defensa del territorio; bajo condiciones también que aseguren a los otros miembros de la Liga
condiciones de igualdad para los intercambios y el comercio. Existen por fin territorios, tales como el
Sudoeste africano v ciertas islas del Pacifico austral, que, debido a su escasa poblacion, a su superficie
reducida, a su alejamiento de los centros de civilizacion, a su contigliidad geogrdfica con el territorio del
mandatario, y otras circunstancias, no podrian ser mejor administrados que bajo las leyes del mandatario,
como parte integrante de su territorio, con sujecion a las salvaguardias previstas mas arriba en interés de
la poblacién indigena. En todo caso de mandato, el mandatario deberd presentar al Consejo un informe
anual referente a los territorios a su cargo. El grado de autoridad, contralor o administracion que ejer-
cerd el mandatario deberd, si no hubiese sido convenido previamente por los miembros de la Liga, ser
definido explicitamente en cada caso por el Consejo. Se constituird una comision permanente para recibir
y examinar los informes anuales de los mandatarios y para aconsejar al Consejo en todos los asuntos
referentes a la observancia de los mandatos. SOCIEDAD DE LAS NACIONES, Pacto de la Sociedad de las
Naciones, 1919, https://www.dipublico.org/3485/pacto-de-la-sociedad-de-naciones-1919/.

33 LINDQVIST, Sven, Historia de los bombardeos, Espaina, Océano/Turner, Armas y Letras, 2002, entrada
54,32y 83.

34 MILWARD, Alan S, op. cit.
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La etiologia de las grandes areas (Grossrdume) se anclo en la idea
de que la época del liberalismo, signada por el crecimiento del comer-
cio internacional y la disminucion de los aranceles, habia terminado,
asi como en la concepcion del Estado nacion. Por lo tanto, se tenia
que dar paso a unidades geograficas y econdémicas perfectamente di-
ferenciadas: tales zonas proporcionaban un mercado mas amplio, en
un momento en que la demanda decrecia y podian satisfacerla con sus
propios recursos y su potencial productivo, por lo que las soluciones
pensadas desde el liberalismo —que tenian como fondo incentivar el
comercio internacional— solo servirian en el corto plazo y resultaban
insuficientes. Entonces, la solucién a largo plazo seria la reordenacion
del mapa mundial en dreas econémicas <naturales> de mayor tama-
no. Tanto Estados Unidos como la Union Soviética representaban esa
clase de unidades. Alemania también tenia su propia <drea economica
amplia> que debia reclamar entonces.®

La especializacion productiva al interior de la gran area seria el me-
dio operativo de la division internacional del trabajo, de tal suerte que
regiones especificas serian remodeladas para aprovechar sus ventajas
comparativas (relativa abundancia de recursos naturales y mano de
obra calificada), reservando la produccion manufacturera y los espa-
cios de desarrollo tecnolégico e innovacion a Alemania. EL espacio vital
(Lebensraum) constituia una unidad politica, economica y cultural per-
fectamente delimitada, mientras que las zonas periféricas de la gran
area serian las proveedoras de insumos, materias primas y mano de
obra, ya que se pensaba que dichas poblaciones eran no-aptas racial-
mente para ninguna actividad econoémica mas compleja en términos de
generacion de valor.3®

La doctrina nacionalsocialista alemana de las Grandes Areas —ins-
pirada a semejanza de los principios enarbolados por Alexander Ha-
milton, James Monroe y Woodrow Wilson— se fundamenté en una sé-
lida economia comercial, un proceso de industrializaciéon basado en el

35 Ibidem, p. 20.
36 TRAVERSO, Enzo, La violencia nazi. Una genealogia europea, Argentina, FCE, 2003, pp. 49-176.



GEOPOLITICA DE LA DEPENDENCIA ESTRATEGICA... 85

desarrollo de nuevas manufacturas y maquinas herramienta, y en un
banco central robusto capaz de fondear el esfuerzo productivo.

Estas ideas fueron desarrolladas por Hamilton como recomendacion
al Congreso estadounidense en su calidad de primer Secretario del Te-
soro a traves de su célebre Informe sobre las Manufacturas de 1791,*
anunciaban la imperiosa necesidad de fomentar la transformacioén de
EE .UU,, en una potencia econémica y militar mediante un proceso de
industrializacién basado en la creacion de manufacturas con alto valor
agregado y de barreras proteccionistas para las nacientes industrias
en contra de las manufacturas europeas. De ese modo, la nacion es-
tadounidense dejaria de ser exportadora de materias primas, pues de
lo contrario, y siguiendo las recomendaciones de los jeffersonianos, se
convertirian en la mas grande republica bananera de la historia.®®

La perspectiva economica vista a través del prisma expansionista
estadounidense fue reflexionada y emulada por Hitler:

El gran éxito de los estadounidenses consiste esencialmente en
el hecho de que producen tanto como nosotros con dos tercios
menos de mano de obra. Nosotros siempre hemos estado hip-
notizados por la consigna: <la destreza del obrero aleman>. Pro-
curamos convencernos de que asi conseguiriamos un resultado
insuperable. Se trata de un farol del que nosotros mismos so-
mos las victimas. Una prensa gigante moderna trabaja con una
precision que supera forzosamente el trabajo manual (...). En los
Estados Unidos todo se hace a maquina, asi que pueden emplear
a verdaderos cretinos en las fabricas. Los trabajadores no nece-
sitan formacion especializada v, por lo tanto, son intercambiables.
Tenemos que fomentar y desarrollar la fabricacion de maquinas
herramienta.*®

37 HAMILTON, Alexander, Report on the Subject of Manufactures (final version), Philadelphia, December
5, 1791, https://founders.archives.gov/documents/Hamilton/01-10-02-0001-0007.

38 SAXE-FERNANDEZ, John, et al., Globalizacién, imperialismo y clase social, Argentina, Grupo Editorial
Lumen Humanitas, 2001, pp. 7-32.

39 BURLEIGH, Michael, op. cit, pp. 772 y 773.
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En 1936, la politica econdmica alemana destind ingentes cantidades
de dinero, a través del gasto publico, para la creacién de una economia
con pleno empleo vy la generacion de altos niveles de produccion en un
entorno econdémico internacional deprimido. Asimismo, se establecieron
controles al comercio, a los pagos internacionales, a los salarios y a
los precios vy, sobre todo, las inversiones tuvieron como destino la pro-
duccién de materiales de importancia estratégica para la guerra, tales
como los combustibles, el caucho y el aluminio, todos ellos con precios
superiores a los encontrados en los mercados internacionales. Se tra-
taba, pues, de evitar la dependencia estratégica en el proceso de indus-
trializacion y rearme para que despues, en el transcurso de la guerra,
las inversiones se destinaran a otros rubros una vez que los recursos
criticos extranjeros hubieran caido en sus manos.

El consenso interno tanto en la Alemania nazi como en el proceso de
expansion estadounidense resultaba crucial, de ahi que se afianzaran
nuevas redes de control politico y econoémico con el empresariado de
sus respectivos paises. La finalidad era construir monopolios agricolas,
industriales, bancarios vy financieros que impulsaran el crecimiento eco-
ndémico y proyectaran los intereses nacionales allende sus fronteras. El
llamado capitalismo monopolista de Estado*® se manifestd en el control
de los mercados internos y externos mediante el imperialismo soste-
nido con el apoyo estatal y mediante el alineamiento de los intereses
politico-econdmicos del empresariado y la clase social dominante. De
esta forma, empresas como el CitiBank (1812), Wells Fargo (1852), la
Standar Oil (1870) o IG Farben (1925) y Volkswagen (1937) fueron piezas
centrales de la expansion capitalista de EE. UU. y Alemania.

La implementaciéon de la Doctrina Monroe y de la Grossraumwirts-
chaft implicaba la expansion mas alla de las fronteras de EE. UU. y
Alemania, respectivamente, por lo que el unico medio posible para con-
seguirlo era la guerra y la conquista. EE. UU,, fue pionero en estos
procesos, mientras que los alemanes perfeccionaron la maquinaria de

40 Cfr. MANDEL, Ernest, El capitalismo tardio, México, Editorial Era, 1979, pp. 35-129.
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produccion de muerte y avanzaron en lo que respecta a la justificacion
juridica®* de sus fines expansionistas. Sin embargo, la experiencia de la
Segunda Guerra Mundial permitié al establishment de EE. UU.,, perfec-
cionar sus procesos expansivos con una potencia nunca antes vista en
la historia mundial, aunado a la emulacién de varias politicas economi-
cas nazis junto con el chantaje nuclear en el marco de la Guerra Fria
que mantuvo en vilo la existencia de millones de especies que habitan
nuestro planeta, fue lo que consumo el destino manifiesto de aquellos
peregrinos ingleses en el nuevo continente: estamos llamados por la
providencia para llevar paz y armonia al mundo.*?

En el terreno geoecondmico, las variables para comprender la econo-
mia internacional recorren el analisis de las corrientes de comercio de
bienes y servicios y las exportaciones de capitales entre paises, mien-
tras que desde la Optica del libre comercio solo se estudian las relacio-
nes comerciales entre los distintos paises y fuera del contexto de los
intercambios monetarios. De este modo, son varios los elementos que
delimitan el campo de estudio de la geoeconomia contemporanea vy al-
gunos de ellos tienen que explicarse a razon del vinculo existente entre
las actividades humanas en un entorno social y las relaciones sociales
de produccién que, en general, regulan la actividad del trabajo humano
en la sociedad. Desde el campo de aplicacion de la economia politica se
busca comprender y analizar las complicadas relaciones internaciona-

41 Las argumentaciones juridicas esgrimidas por la intelligentsia alemana para justificar sus fines expan-
sionistas fueron muchas, pero quiza la mas solida explicacion la ofrecié Carl Schmitt en su amplia critica al
pacifismo juridico y al imperialismo anglosajon o imperialismo econdémico-capitalista de estilo americano,
cuyas caracteristicas las defini6 como: universalista imperial y con medios de dominacién como los instru-
mentos juridico-internacionales a través de instituciones y normas, los medios politico-culturales y los me-
dios economicos. Para una discusion sucinta, Cfr. CAMPDERRICH, Ramon, La palabra de Behemoth. De-
recho, politica y orden internacional en la obra de Carl Schmitt, Madrid, Editorial Trotta, 2005, pp. 145-263.

42 ORTEGA Y MEDINA, Juan A, Destino manifiesto. Sus razones historicas y su raiz teologica, México,
CONACULTA, 1989, pp. 76-189.
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les en el terreno econdmico, comercial y financiero que constituyen la
base material desde donde el Estado hegemonico proyecta su agenda
de intereses v, en particular, el interés revelado por integrar econémica-
mente a las naciones periféricas a su gran area de control e influencia.

El mundo actual que nos rodea, signado por la regionalizacion eco-
noémica, es un proceso histdrico en cuya matriz se ha gestado la he-
gemonia multidimensional estadounidense (hoy puesta en cuestion por
sus retadores hegemonicos: China y Rusia) en los terrenos economi-
cos, politicos y militares. Asi también, es el resultado de una especifi-
ca configuracion de fuerzas sociales correspondientes a una particular
eépoca con ciertas condiciones de existencia transitoria.*®

La Pax Americana construida desde el siglo XIX y desplegada a
partir de 1945, se entiende como una nueva estructura mundial emergi-
da de un proceso histérico cualitativamente diferente de los anteriores
porque hubo un cambio en la balanza del poder mundial, un proceso
dialéctico entre diversas fuerzas, con nuevos espacios de disputa por
la hegemonia,** con nuevos movimientos nacionalistas, el resurgimiento
de la religion como modo de conflicto y nuevas formas de hacer la gue-
rra, todo ello desde el gran proceso que significd la Guerra Fria.

43 GILL, Stephen, Power and resistance in the new world order, England, Palgrave MacMillan, 2003, pp.
22-24.

44 Para entender el concepto de hegemonia desarrollado por Gramsci, es necesario comprender que los
bloques historicos dominantes han desplegado diversas estrategias de conquista teniendo como principios
el poder, el dominio y la hegemonia. El poder lo entendié como la capacidad de coaccion en el escenario
internacional que ejerce una nacién con relativa superioridad sobre otra; el dominio como la capacidad de
ejecutar ese relativo poder nacional superior, y la hegemonia como el control del espacio territorial, de la
elite en el poder y de las bases materiales de reproduccién de una sociedad. Esto significa que la dialéctica
de la hegemonia requiere la aquiescencia del bloque histérico en el poder de la nacion subordinada. Cfr.
GRAMSCI, Antonio, La politica y el Estado moderno, Espafa, Planeta, 1993, pp. 21-139, y del mismo autor
El Materialismo historico vy la filosofia de Benedetto Croce, México, Juan Pablos, 1975, pp. 56-97. En el es-
cenario interno la hegemonia es la capacidad de unificar a traves de la ideologia y de mantener unido un
blogue social que, sin embargo, no es homogeéneo, sino marcado por profundas contradicciones de clase.
Una clase es hegemonica, dirigente y dominante, mientras con su accion politica, ideologica y cultural,
logra mantener junto a si a un grupo importante de fuerzas heterogéneas e impide que la contradiccion
existente entre estas fuerzas estalle, produciendo una crisis en la ideologia dominante y conduciendo a
su rechazo, el que coincide con la crisis politica de la fuerza que esta en el poder. GRUPPI, Luciano, El
concepto de hegemonia en Gramsci, México, Ediciones de Cultura Popular, 1978, p. 95.
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1. El desarrollo del espacio vital en Ameérica del Norte, 1946-1991

El conflicto entre el occidente capitalista y el oriente comunista fue una
pugna por la supremacia mundial en la cual se utilizaron estrategias
multidimensionales, pero nunca un ataque directo que supondria una
escalada hasta el conflicto nuclear, como la creacién de alianzas re-
gionales, otorgamiento de ayuda militar y econdémica a los paises de
las periferias vitales del retador hegemonico, elevadas inversiones di-
nerarias para el desarrollo de complejos bélicos industriales para la in-
vestigacion, desarrollo y despliegue de medios de destruccién, acciones
de guerra propagandistica, despliegue de servicios de espionaje, guerra
de guerrillas y guerras internas, dictaduras militares, golpes de estado,
asesinatos politicos, espionaje y un largo etcétera. Todos ellos, empe-
ro, buscaban otros objetivos codeterminados por la estrategia global,
siendo uno de estos objetivos el que EE. UU,, hiciera valer su Doctrina
Monroe en el hemisferio occidental por diversos medios para garantizar
su supremacia econémica mediante la creacion de Estados clientes en
Ameérica Latina.

La estrategia implementada por Washington tuvo las siguientes ca-
racteristicas:

1. En el largo plazo, dar preponderancia a los aspectos econoémicos
sobre los politicos, culturales, militares, etc., y, en particular, la exporta-
cion de mercancias vy el crecimiento de la IED. Se trataba de garantizar
el acceso de las corporaciones multinacionales (CMN) estadounidenses
a mercados exclusivos, al tiempo que se restringia mediante acciones
diplomaticas el ingreso de empresas de otras naciones. Si bien el periodo
conocido como desarrollo estabilizador buscaba el desarrollo autocen-
trado de nuestro pais, nunca se inhibi6 la entrada de inversiones extran-
jeras y CMN, sobre todo en aquellos sectores y ramas economicas con
coeficientes tecnoldgicos imposibles de obtener en el corto y mediano
plazo por la industria y agricultura nacional. 2. La necesidad de mantener
abierto, tanto como fuera posible, el hemisferio para el comercio y las
inversiones de las CMN estadounidenses. La competencia con la URSS
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propicid que en diversas naciones del continente y amplios grupos po-
blacionales se hiciera atractiva la cosmovision comunista rusa. Aquello
propicio la respuesta estadounidense mediante la exportacion paulatina
de su american way of life, fenomeno que construye consumidores y
desbroza el terreno para nuevos productos y pautas comerciales. Asi-
mismo, la recurrente practica del establishment de EE. UU., para cooptar
a las élites de la periferia, se desplego a través de técnicas informales de
poder y dominio para impulsar su agenda de intereses en la busqueda de
privilegios econdmicos y comerciales (posteriormente se le denominaron
tratados de libre comercio) que, en el fondo, buscaban construir su gran
area econdémica como elemento esencial en el escenario de competen-
cia econémica mundial. 3. Lucha competitiva por el dominio del mercado
mundial y por el control de las materias primas esenciales. EL modo de
produccion capitalista se tratd de ampliar en las zonas de influencia rusa,
en el entendido de abrir nuevos mercados vy restringir el acceso a los
competidores, por lo que el tablero geopolitico y geoestratégico se volvid
de alcance global para las dos superpotencias implementando, como ya
referimos, estrategias de guerra multidimensional, lo cual permitia afian-
zar derechos econodmicos exclusivos en diversos espacios planetarios,
consolidar las inversiones de sus CMN vy tener acceso irrestricto a los
recursos naturales estratégicos. 4. La tendencia inherente del sistema
a la concentracion de capital y el poder hegemdnico en corporaciones
gigantes e instituciones financieras mediante el uso de dispositivos de
proyeccion de poder. En los acuerdos de Bretton Woods se definio el
sistema economico vy financiero internacional, se establecid el patrén
oro-dolar, se creod el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco In-
ternacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) que mas adelante mutd
en el Banco Mundial (BM). Pero estas mal llamadas instituciones finan-
cieras internacionales en realidad han funcionado como dispositivos de
proyeccion de poder internacional. EL caso del FMI es paradigmatico ya
que las decisiones no se toman con igualdad de votos de la totalidad de
los integrantes, sino a partir de la cantidad de dinero que se deposita en
el organismo (las llamadas cuotas, aunque seria mejor llamar a ese sis-
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tema de toma de decisiones como un ddlar un voto). Asi, EE. UU. Tiene
el 17% de los votos dentro del FMI y México el 2%. Por su parte, el BIRF
estuvo disenado para otorgar préstamos a las naciones arrasadas por
la guerra con el objeto de reconstruirlas. Sin embargo, en el marco del
Plan Marshall, los préstamos se encontraban condicionados para reali-
zar contratos con empresas estadounidenses —lo que permanece hasta
la actualidad—, de tal forma que se facilitd la internacionalizacién de las
CMN estadounidenses, ampliando los monopolios u oligopolios en sec-
tores y ramas industriales como la petrolera, maquinas herramientas y
equipo de construccion, sectores automotriz, aéreo y naval, produccion
de acero, fertilizantes, textiles, etc. 5. La importancia decisiva que se le
confiere en el sistema a la produccion de nuevas tecnologias. Mientras
que las nuevas tecnologias se enfocaron en ampliar los espacios de acu-
mulacion, los proyectos de modernizacion tecnoldgico industrial se en-
contraban estrechamente ligados al complejo bélico industrial con el ob-
jetivo de subsidiar a las CMN dedicadas a la guerra, arrastrando aquellas
orientadas al sector civil para que en el mediano plazo se les transfirieran
las tecnologias desarrolladas. Con el estallido de la primera bomba nu-
clear rusa en 1949, la competencia econdémica-militar en la Guerra Fria se
orientd al desarrollo de vectores de transporte como submarinos, bom-
barderos estrategicos y misiles de largo alcance, cada uno de ellos con
cientos de encadenamientos productivos involucrados en su desarrollo
(por ejemplo, las cadenas productivas asociadas a la mineria, industria
quimica, electrénica, navegacion por sonar, industria eléctrica, astilleros,
industria aeroespacial; ademas, se involucraron a universidades, institutos
de investigacion y laboratorios publicos y privados). En este sentido, se
torna necesario repensar la guerra como un instrumento econémico que
da impulso a las naciones o como herramienta contraciclica.

Ahora bien, durante este periodo el medio operativo estadounidense
para penetrar en la economia mexicana tuvo a la IED como principal
eslabon en la conquista de la isla americana, la cual promediaba en
México en 1941 aproximadamente $17 millones de doélares (mdd), can-
tidad pequena debido a la desconfianza que reinaba entre los inversio-
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nistas extranjeros por las reformas estructurales implementadas por el
presidente Cardenas, situacion que fue revertida anos después cuando
en 1950 la IED fue de $124 mdd vy veinte afos después, en 1970, de $323
mdd. En ese ano, el 79% del total de la IED en México fue estadouni-
dense ($255 mdd), lo que da cuenta de la importancia estratégica en el
escenario internacional del territorio mexicano, ya que fue dirigida a la
mineria, servicios publicos y la industria. En el sector industrial, el 73%
de la IED ($186.1 mdd) fue orientado a las ramas de productos quimicos,
aparatos eléctricos y automotores, lo cual permitia satisfacer la deman-
da interna de bienes de consumo por empresas cuyas casas matriz
estaban al norte del rio Bravo.

No solamente la IED llegdé al pais. Con el aval de los gobiernos
post-cardenistas, se permitid la entrada de la banca estadounidense vy
del capital financiero con el fin de impulsar la creacién de un mercado
de crédito que permitiera la expansion economica. Ello provocé que la
deuda externa oficial fuera de $506 mdd en 1950, misma que se elevo
a $3,228 mdd en 1970, alrededor de 10 veces mas que la IED total en
ese mismo afno ($323 mdd). Sin embargo, la dependencia estructural de
México a los flujos de capital extranjero, junto con los problemas es-
tructurales de la economia para mantener un desarrollo autosostenido,
urgian la necesidad de mantener un flujo continuo de capital extranjero
que resultd bdsicamente norteamericano para sostener el ritmo de
crecimiento de la economia,*® por lo que al concluir 1970:

..el problema de la dependencia de la economia mexicana res-
pecto de Estados Unidos era un hecho obvio y objeto de un intenso
debate nacional. Estados Unidos no era solo la fuente primordial
del capital externo que ingresaba a México, sino que el comercio
exterior mexicano seguia concentrado en ese pais [..] alcanzaba
la elevada cifra de cerca de 60 por ciento.*

45 MEVYER, Lorenzo y VAZQUEZ, Josefina, México frente a Estados Unidos. Un ensayo histérico, 1776-
2000, México, FCE, 2003, pp. 178 y 179.

46 Idem.
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Aunado a todo lo anterior, dentro de la élite del poder estadouniden-
se se genero un reordenamiento de las prioridades estratégicas a partir
de 1941. Con la paz politica interna lograda, el grueso de la agenda de
intereses se orientd a los asuntos economicos; por lo que las accio-
nes geopoliticas, en primea instancia, estuvieron orientadas a evitar un
proceso de industrializacion en México porque implicaba un aumento
de los aranceles y una politica econdmica proteccionista. Pero esta si-
tuacion se revirtio cuando observaron acciones concretas del gobierno
mexicano para garantizar la industrializacion nacional con amplia par-
ticipacion estadounidense después de la Segunda Guerra Mundial, lo
que en los hechos significé un mercado dependiente de las inversiones,
manufacturas y tecnologias de EE. UU., y una especializacion produc-
tiva mexicana que explotaba sus ventajas comparativas como mano
de obra barata, exportacion de materias primas, productos agricolas y
algunas manufacturas de bajo valor agregado.*” De esta forma, la de-
pendencia estratégica norteamericana quedaba parcialmente saldada
por la aquiescencia del grupo en el poder mexicano para convertir a la
naciéon en un espacio tributario, al tiempo que renunciaba a jugar en el
tablero geoestratégico mundial en la busqueda de una soberania plena.

El elemento empirico central alrededor de la dependencia estratégi-
ca es el siguiente: ante la ausencia de materia prima critica y mano de
obra barata que le permita competir a EE. UU., en el escenario mundial,
se recurrio a explotar sus ventajas estratégicas (capital, cantidad y pro-
fundidad tecnoldgica). En detrimento de México y América Latina, se
exportd capital via IED y cred deuda externa mexicana para facilitar la
forma de apropiacion de los recursos naturales en el territorio nacional.

Algunos datos adicionales ayudan a comprender con mayor profun-
didad esto. En 1969, el 66.3% del comercio exterior de México se concer-

47 En la década de 1960, el porcentaje de participacion de las empresas extranjeras en el valor total de la
produccion nacional fue de 12.6%, un porcentaje pequefio, pero que si se analiza a profundidad, el destino
por ramas de dicha inversion en la década de 1970 revela que el porcentaje de participacidon de empresas
extranjeras en el sector manufacturero (crucial para el desarrollo de cualquier nacion) fue de 28%. Mas
aun, en sectores como el de materiales quimicos, equipo y aparatos eléctricos, el porcentaje de control de
mercado por parte de inversionistas extranjeros, fundamentalmente estadounidenses, era superior al 50%.
Idem.
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taba con el vecino del norte. Para 1974 habia disminuido a 59.4%, aunque
al final de esa década habia regresado a 66%. Un problema inherente al
capitalismo mexicano es el déficit estructural en la balanza de pagos que
casi de forma permanente es cubierto por la entrada de remesas de mi-
grantes, IED vy turismo. El saldo de este déficit en 1970 fue de $1,000 mdd,
y para 1975 fue de $3,722 mdd, lo que produjo una crisis en 1976 y una
devaluacion del peso respecto del dolar en 50%. El déficit acumulado re-
fleja la vulnerabilidad estratégica de la nacion y su alta dependencia del
capital estadounidense y de su mercado para las exportaciones mexi-
canas; en sentido inverso, el constante flujo de capital del sur al norte
permitia a las empresas estadounidenses realizar reinversiones, ampliar
su planta productiva y obtener contratos o concesiones publicas para la
explotacion de servicios publicos o recursos naturales en sectores como
la mineria o la agricultura.

El déficit estructural comercial mexicano obedecia a las condiciones
de proteccionismo comercial de las naciones desarrolladas, a la ele-
vada cantidad de insumos con alto valor agregado necesarios para el
proceso productivo (maquinas herramienta), la debil competitividad del
aparato productivo nacional y al aumento sin control de las importacio-
nes de alimentos que en 1974 ya alcanzaban los $10,449 mdd. Asimismo,
el avance de la deuda externa propicio la salida de excedentes, en 1971
era de $4,543 mdd y en 1976 fue de $19,600 mdd, un crecimiento de 331%.
Asi, los tenedores de estos instrumentos de deuda eran banqueros esta-
dounidenses en su gran mayoria y quienes canalizaban los flujos de |ED.
Pero la desigualdad estratégica se explicita cuando en 1979 el producto
interno bruto de México equivalia a 3.7% del estadounidense.*®

En términos geopoliticos es importante senalar que en 1973, después
de una amplia discusion sobre el papel de la IED en el aparato produc-
tivo nacional, se promulgo la Ley para Promover la Inversion Mexicana
y Regular la Inversion Extranjera,*® en cuyo espiritu se alojo la concep-

48 Idem.

49 DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, 9 de marzo de 1973, https://www.dof.gob.mx/index_111.php?-
year=1973&month=03&day=09.
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cion de promover la mexicanizacion de una cantidad importante de em-
presas y regular mediante el otorgamiento de permisos a las empresas
que mantuvieran su categoria de extranjeras y que decidieran ampliar
o modificar su giro productivo, de tal forma que el conjunto de las ac-
tividades relacionadas con la inversion, produccion y comercializacion
que realizaran las CMN en nuestro pais, tenian que ser autorizadas por
la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras, instancia encargada
de dar contenido a la ley vy vigilar su cumplimiento, al tiempo que se
sefalaba la obligatoriedad de las CMN para inscribirse en el Registro
Nacional de Inversiones Extranjeras. Dicha Ley fue mal recibida por los
inversionistas y el gobierno de EE. UU,, los cuales arguian que dicha
normatividad era discriminatoria y limitaba el accionar de las empresas,
ademas de que no se reconocia el aporte fundamental de las inver-
siones norteamericanas en la creacion de empleo y bienestar para las
familias mexicanas.

La reaccion estadounidense fue disminuir el flujo de nuevas IED
y no reinvertir las ganancias. Esto fue el resultado de observar una
tendencia politica del gobierno mexicano para orientar la IED hacia
los objetivos de la politica econdmica nacional. Los resultados no se
hicieron esperar y en 1981 la |IED apenas represento el 20% de la
deuda externa. Al cerrarse la llave de la principal fuente de divisas,
contraerse la economia estadounidense y ralentizar la llegada de re-
mesas, el modelo de desarrollo estabilizador fue fracturado, desatan-
dose la crisis de la deuda de 1982 vy, con ello, la apertura unilateral
y el impulso decidido hacia una politica econdmica que privilegio los
fundamentales macroecondmicos vy el equilibrio fiscal.

Mientras tanto, en el marco de la crisis sistémica de 1973, cuyo de-
tonador fue la Guerra de Yom Kippur, la economia estadounidense co-
menzo6 un largo proceso de declive hegemonico que prosigue hasta
nuestros dias. Este proceso de larga duracion, en consonancia con los
ciclos economicos Kondratiev, se manifestd durante la década de 1980
en la forma de dependencia a las materias primas.

Cuando nos acostumbrabamos a administrar la abundancia del pe-
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troleo mexicano (Lépez Portillo dixit), EE. UU. era deficitario en un 50%
del hidrocarburo, 40% del molibdeno y, en mayor o menor medida, del
cobre, zinc, hierro, bauxita, plata, paladio, estano, niquel, bismuto y co-
balto, materias que eran obtenidas fundamentalmente de México Co-
lombia, Peru y Venezuela.®®

La crisis sistémica estadounidense, su relativa falta de competitivi-
dad en sectores como la electronica y los microprocesadores, en las
manufacturas, medios de transporte multimodal (camiones, barcos vy
aviones), telecomunicaciones y transporte civil, y la debilidad monetaria
manifiesta en las devaluaciones recurrentes del dolar como mecanis-
mo para garantizar competitividad de sus exportaciones y como herra-
mienta para exportar inflacion y pobreza, fue la amalgama que cre6
las condiciones propicias para un viraje estratégico multidimensional de
gran calado. Asi se desplegd una politica masiva de inyeccion de gasto
publico para subsidiar a las CMN en el marco de la Iniciativa de Defensa
Estratégica (IDE),* al tiempo que se exigi6 la desregulacion de los mer-
cados internacionales. Lo que se intentaba era desplegar la vigja idea
de proteccionismo para la economia estadounidense y el libre comercio
para sus socios y/o competidores.

Tal politica surtid el efecto esperado y el gasto publico funciond
como herramienta contraciclica, lo que se comprob6 con las altas tasas
de crecimiento y prosperidad que se observaron en la década de 1990
durante el gobierno de Clinton. La buena década estadounidense fue

50 KLARE, Michael T., Guerra por los recursos, Espana, Urano, 2003, pp. 47-148.

51 También conocida como Guerra de las Galaxias, inyectd alrededor de 1 billon de dolares a partir de
1983 en sectores basicos altamente vulnerables ante la competencia externa como supercomputadoras,
software y microprocesadores. Este programa militar estaba compuesto por cinco subprogramas que en su
conjunto redefinirian los campos de acumulacion en la década de 1990 y la primera del siglo XX: 1. Rastreo
via satélites de misiles nucleares estratégicos de largo alcance en su fase de propulsion; 2. Localizacion de
misiles balisticos en su fase intermedia de vuelo mediante sensores ubicados en satélites enfriados criogé-
nicamente; 3. Desarrollo de sistemas de misiles para la intercepcion de misiles balisticos en su fase de re-
entrada a la atmosfera (a partir de este desarrollo surgi¢ el famoso domo de hierro israeli); 4. Investigacion
de un sistema que pudiera detonar bombas nucleares en el espacio césmico con el objetivo de desviar la
trayectoria de los misiles balisticos enemigos al colocar minas nucleares en el espacio; y 5. Este proceso
resultaba el mas importante porque se avocaba al comando y control, teniendo como objetivo reunir todos
los desarrollos y procesos técnicos en un solo mando, control, transmision y recopilacion y analisis de la
informacion. Este programa por si solo absorbié el 45% del presupuesto de la IDE. THOMPSON, E. P, La
Guerra de las galaxias, Espafa, Critica, 1986, pp. 49-190.
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precedida por la década pérdida mexicana de 1980, que es el periodo
en el que se desreguld la economia nacional por la crisis de la deuda,
se redujeron los aranceles y la IED se consolidé como la principal fuen-
te de financiamiento de la estrategia de crecimiento que se anclo en la
masiva extranjerizacion y privatizacion de los activos publicos naciona-
les. Durante el periodo de 1982-1993, las 1,155 empresas paraestatales
se redujeron a solo 217, lo que representé una ganancia de $30,000
mdd hasta 1998.52

2. El inicio del proceso de ajuste estructural mexicano (1982-1994)
como respuesta al inicio del declive hegemonico estadounidense
(1973)

Como ya se ha apuntado, el largo proceso de transferencia de exce-
dentes hacia nuestro vecino del norte cobro una importancia seminal
después de iniciada la crisis sistémica de 1973, sobre todo cuando se
negociaban las condiciones de pago de la deuda externa en 1982. El
conocido equipo negociador mexicano abandoné la posibilidad de un
acuerdo colectivo entre deudores y acreedores, por lo que fueron im-
puestas condiciones de pago que acotaron las posibilidades de mante-
ner una politica econdmica independiente, de tal forma que se ejecutd
una politica econémica tendiente a garantizar el pago de la deuda ex-
terna con el remate de activos publicos nacionales, liberalizando asi
la balanza de pagos y disminuyendo el gasto publico. Se tratd, pues,
de un ajuste recesivo cuyo resultado fue que se arrojaron millones de
mexicanos a la pobreza, desaparecieran un sin numero de empresas y
se destruyera capital.®

El programa de ajuste acordado con el FMI y con la FED de EE. UU.

52 DUSSEL PETERS, Enrique, La inversion extranjera en México, CEPAL, Chile, 2000, https://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/4462/1/S00080670 _es.pdf

53 La idea central del gobierno para garantizar el pago de la deuda fue desarrollar un programa econémico
para corregir el desajuste de la cuenta corriente a través de una contraccion de la demanda y de estable-
cer un tipo de cambio realista, esto ultimo en momentos cuando el peso tenia cinco afios de hundimiento,
pasando de $26.6 pesos por dolar en 1977 a $148.5 en 1982, una devaluacion de 466%. TELLO, Carlos, coor-
dinador, México: Informe sobre la crisis (1982-1986), México, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias
en Humanidades-UNAM, 1989, pp. 23-157.
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se caracterizaba por promover la recesion (austeridad en el gasto) y la
apertura comercial (disminucion o eliminacion de barreras proteccionis-
tas) para liberar recursos y mantener continuo el pago de la deuda a
cambio de creditos y asesoria en las negociaciones. El mito de los eco-
nomistas neoclasicos acerca de que el gasto publico provoca inflacién
y, por lo tanto, tiene que ser reducido, se llevo a la practica teniendo
como antecedente las politicas de ajuste estructural ejecutadas en Chile
por Milton Friedman® después del golpe militar perpetrado por Pinochet
en 1973. Estimular las exportaciones y reducir las importaciones con
una politica de tipo de cambio subvaluado controlaria la especulacion
contra el peso, al tiempo que atraeria IED, y ante el tipo de cambio ata-
do a la inflacidn, los fundamentales macroecondmicos se mantendrian
estables. A pesar de la ineficiencia de lo anterior, dado que la inflacién
siguid en aumento durante toda esa década, permitid que se cambia-
ran los permisos de importacion por aranceles, que se estableciera un
acuerdo comercial con EE. UU., y que comenzaran las negociaciones
para que México entrara al Acuerdo General sobre Aranceles Aduane-
ros y Comercio (GATT).

A partir de ese momento, la economia mexicana se abrid e inte-
groé a los mercados internacionales de bienes y servicios financieros
en un esquema de libre comercio. La asignacion sectorial de recursos
es el resultado de las ventajas comparativas econémicas, las cuales
estan determinadas primordialmente por la abundancia relativa de los
factores de produccion que se reflejan en los precios relativos de los
mismos y en la intensidad relativa de su utilizacién en los procesos
productivos. Esto es, que las empresas en un contexto de libre mer-

54 Si bien los postulados tedricos de la economia ortodoxa, neoclasica o neoliberal son profusamente
estudiados en casi la totalidad de los estudios superiores universitarios alrededor del mundo, dificilmente
se han comprendido a cabalidad sus bases epistemologicas que parten del positivismo logico y en es-
cuelas de pensamiento vinculadas al derecho, las matematicas e ingenierias; para conocer los elementos
basicos en términos epistémicos y politicos, asi como sus raices interpretativas histdricas se recomienda
ver FRIEDMAN, Milton, Libertad de elegir, Espafa, Ediciones Orbis, 1983, pp. 34-121 y HAYEK, Friedrich
A., La desnacionalizacién del dinero, Espaia, Ediciones Orbis, 1986, pp. 49-211; una discusion técnica de
los postulados neoclasicos puede encontrarse en VILLARREAL, René, seleccion, Economia Internacional,
Tomo I: Teorias cldsica, neocldsica y su evidencia histérica, México, Fondo de Cultura Economica, 1979, EL
Trimestre Econémico numero 30.
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cado orientaran sus procesos productivos hacia la satisfaccion de la
demanda mundial, aprovechando las economias de escala y alcance
para operar en aquella escala de produccion en donde se minimicen
los costos unitarios. Esto redunda en que un incremento de la demanda
externa (exportaciones) constituye una fuente importante de crecimien-
to econdmico.®

La politica de ajuste recesivo alentd las exportaciones de materias
primas a EE. UU,, principalmente, lo que posibilitdé que entraran divisas
suficientes para cubrir el déficit en la balanza de servicios financieros
(pago de deuda externa) que ascendié en 1986 a $7,500 mdd. Esta carga
excesiva para el sector externo impacté sobre el superavit comercial
que tendid a reducirse revelando que la politica de ajuste, que resulto
muy exitosa en el corto plazo, propicia un deterioro de mediano y
largo plazo.®® Esta situacion reprodujo la tendencia al endeudamiento,
a la venta de empresas y a la atraccién de inversiones externas como
motor del crecimiento econdmico; o dicho con pocas palabras, la de-
pendencia estratégica a plenitud.’”

Con el nuevo gobierno que entré en funciones en 1988 se avanzé
en los procesos de desregulacion, liberalizacion y privatizacion, triada
estrategica del Washington Consensus que se hizo publico en 1989
con el aliciente de construir una base clientelar-electoral amparada en
subsidios directos para los grupos poblacionales de menor ingreso en
el pais. La idea era lograr un consenso interno para implementar la se-
gunda ola de ajustes estructurales. Después de algunos acercamientos
secretos, en junio de 1990 se hizo publico el inicio de las negociaciones
de lo que seria el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TL-
CAN), modelo de integracion profunda de México a los parametros de

55 KRUEGER, Anne O, Liberalization attempts and consequences, New York, National Bureau of Economic
Research-Ballinger Publishing Company, 1978, pp. 56-98.

56 TELLO, Carlos, op. cit., p. 318.

57 El flujo de recursos que fluyeron al exterior, fundamentalmente hacia EE. UU,, alcanzaron cifras de es-
candalo: $68,190 mdd entre 1980 y 1986 por concepto de pago de intereses de la deuda, solamente $40,355
mdd entre 1983-1986, el pago de intereses y amortizaciones al exterior del sector privado nacional fue de
$36,219 mdd entre 1983 y 1986 y por concepto de fuga de capitales salieron del pais $35,000 mdd entre 1980
vy 1986, asi el monto total asciende a $139,409 mdd.
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seguridad estadounidense en los sectores comerciales, acceso a mer-
cados, servicios e inversiones. Mas adelante, con el gobierno de Clinton
se incorporaron las metas medioambientales y laborales. En el fondo,
las decisiones del grupo politico gobernante vincularon, en posicién asi-
meétrica y subordinada, el espacio geoestratégico mexicano al espacio
vital estadounidense, cuya culminacion juridica tuvo lugar el 1° de enero
de 1994 con un proceso de expansion territorial estadounidense por
medios no violentos que después avanzaria en un proceso de integra-
cion profunda multidimensional con la ASPAN vy la Iniciativa Mérida.

1. La IED como mecanismo atenuante de la dependencia estratégica

En el terreno geoecondmico y geoestratégico, podemos entender y
descomponer los flujos de inversion extranjera en dos elementos esen-
ciales: inversion extranjera de cartera (IEC) fundamentalmente orien-
tada a las bolsas de valores para la compra de acciones o titulos de
deuda, vy la inversion extranjera directa (IED). Esta ultima, a su vez, se
divide en tres formas: nuevas inversiones, compra de deuda entre ca-
sas matriz vy filiales (cuentas entre compafnias) y reinversion de capital.
Asimismo, la IED se orienta a generar nuevos acervos de capital que
pueden asumir la forma de nuevos activos fijos como infraestructura y
maquinas herramienta, u orientarse para acelerar el ritmo de rotaciéon
del capital, es decir, aumentar la productividad via la automatizacion de
los procesos mediante computadores, software o hardware (formacion
bruta de capital fijo).

Puede parecer que el significado y los alcances de la IED son faci-
les de reconocer y entender. Sin embargo, desde la economia politica
debemos incorporar algunos elementos que ayudan, por un lado, a su
esclarecimiento y a otorgarle su funcion estratégica de vehiculo para
expandir el proceso de acumulacion vy, por el otro, a evitar el declive
estratégico que supone la alta dependencia de los paises hegemdnicos
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de los recursos naturales criticos y humanos de la periferia. En primera
instancia, hay que decir que los procesos mediante los cuales se garan-
tizan los flujos de capital a nivel mundial surgieron, como ya explica-
mos anteriormente, de los acuerdos de Bretton Woods y cobraron nue-
vos brios después del colapso del bloque socialista encabezado por la
URSS cuando la hiper-financiarizacion de los procesos de acumulacion
de capital, la especulacion, el lavado de dinero y el crédito desregulado
se convirtieron en la piedra de toque del capitalismo contemporaneo.

La internacionalizacion del capital financiero (proceso nada novedo-
so en el siglo XXI) ha generado una geopolitizacion de las relaciones
economicas internacionales al provocar profundos desajustes en los
ciclos productivos e incentivar la especulacion. El proceso de destruc-
cion creadora® produce mercancias para destruirlas y genera sobre
sus cenizas nuevos procesos de produccion. Asi, resulta mas redituable
para el sector financiero destruir capital fijo (industrias e infraestruc-
turas) que invertir en el. De este modo, lo esencial del sistema no es
analizar las estructuras existentes, sino cOmo se crean vy, sobre todo,
como se destruyen.

Es crucial comprender el impacto de las inversiones extranjeras. Si
bien las inversiones en sectores manufactureros, mineria, campos pe-
troleros, etc., son cruciales pero menores que las exportaciones de
nuestro pais, de lo que se trata es de analizar el efecto acumulativo de
los flujos anuales de inversiones. De esta forma, estamos hablando de
acervo de inversiones; es decir, cuando se realiza una inversion y existe
mercado para las mercancias producidas, la inversion puede autoper-
petuarse. Como lo plantea Magdoff:

..los precios de los productos vendidos incluyen, ademas de las
ganancias y de los costos de la mano de obra y la materia pri-
ma, la depreciacion de capital. En esta forma se generan fondos
continuamente, no solo para obtener ganancias “eternas”, sino
también reemplazos “eternos” de equipo usado y/o explotacion

58 SCHUMPETER, Joseph, Capitalismo, socialismo y democracia, México, Aguilar, 1952, pp. 56-187.
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de nuevas fuentes minerales. Y por supuesto que cada nueva
inversion que fluye al extranjero se afade al stock permanente
de inversiones.*®

Para aclarar el fendmeno de la autoperpetuacion de la inversion, su-
pongamos que una CMN invierte $5,000 mdd y espera una produccién
razonable con valor de $10,000 mdd, o sea, dos délares de produccion
cada ano por cada doélar de inversion inicial en capital fijo (planta y equi-
po). Si el flujo anual invertido es de $5,000 mdd, al término de un periodo
de diez anos la existencia acumulada de capital seria de $50,000 mdd
y el rendimiento anual resultante del uso de equipo de capital seria en
el primer afio de $10,000 mdd, en el segundo de $20,000 mdd, en el ter-
cero de $30,000 mdd, y asi sucesivamente hasta el décimo afno cuando
alcanzaria los $100,000 mdd. Es decir, el primer afo se invierten $5,000
mdd de los cuales se obtiene una produccién para la venta de $10,000
mdd. En el segundo afo, el flujo de inversién de $5,000 mdd tendria que
anadirse a la inversion del ano anterior, por lo que la inversidon acumu-
lada seria de $10,000 mdd y la produccién arrojaria productos con valor
de $20,000 mdd, y asi hasta sucesivamente llegar al décimo afo.®®

El ejemplo anterior muestra el verdadero impacto acumulativo de la
IED, cuya ganancia es trasladada al pais de origen de la casa matriz
para ser repartido entre los accionistas. Asi, el proceso de extraccion de
recursos, representadas por las inversiones en el exterior, multiplican
las ganancias, extraen recursos naturales estratégicos, enriquecen a
los accionistas radicados en el pais hegemdnico y arrojan a la nacion
receptora de inversion en una dinamica de expoliacion de los recursos
naturales y humanos.

Asimismo, es necesario incorporar otra variable central: el destino de
la IED por regiéon y rama/sector econoémico. Se trata de averiguar por
qué son tan importantes las inversiones para las economias de las po-
tencias hegemonicas, ya que de esta manera se puede evaluar el grado

59 MAGDOFF, Harry, La era del imperialismo, México, Editorial Nuestro Tiempo, 1969, p. 12.
60 Ibidem, p. 13.



GEOPOLITICA DE LA DEPENDENCIA ESTRATEGICA... 103

de compromiso geopolitico y geoecondmico en el exterior y, por tanto,
la proyeccion de poder politico-economico-financiero-diplomatico-mili-
tar necesario para garantizar que el flujo constante de recursos no se
vea interrumpido. Lo anterior permite dilucidar los peligros estratégicos
que significa tener una economia abierta a las inversiones extranjeras
sin una regulacion apropiada, a pesar de las presiones de las naciones
dominantes —que en el caso de México seria fundamentalmente por
parte de EE. UU. y la retérica de los politicos, las organizaciones inter-
nacionales, las universidades, los tanques de pensamiento y los medios
de comunicaciéon masiva que buscan convencer a la opinién publica de
las bondades del libre comercio.

La condicionalidad econdmica creada por el sistema diferenciador entre
economias desarrolladas y naciones subdesarrolladas es el primer esla-
bon de la larga cadena de mecanismos de coercion del centro hacia la
periferia, al tiempo que pretende enmascarar la dependencia de los paises
capitalistas centrales de las materias primas y la mano de obra necesaria
para su esfuerzo productivo.® En México, la IED permite afianzar:

1. El control de las variables macroeconomicas al financiar los défi-
cits en la balanza de pagos, situacion que impacta en la paridad del tipo
de cambio, en las tasas de interés y en el financiamiento de la deuda
externa e interna del gobierno federal. 2. La creacion de economias de
enclave con pocos o nulos encadenamientos productivos en el pais,
al tiempo que los diferenciales salariales entre los trabajos generados
en México con respecto a EE. UU. en las mismas ramas productivas
justifican la inversidon y presionan a la baja los salarios de nuestro ve-
cino del norte. Esto es a lo que se llama aumentar la competitividad en
Ameérica del Norte. 3. ELl control estratégico de la extraccion, transfor-
macion, transporte y disposicidon de materias primas criticas mediante
contratos por decenas de anos. Mediante la inversion se garantiza el

61 la inversion extranjera lejos de ser un instrumento para el desarrollo de los paises subdesarrollados
es un conducto muy eficiente para la transferencia de riqueza de los paises mds pobres a los mds ricos,
al mismo tiempo que permite a los paises mads ricos expandir su control sobre la economia de los paises
mas pobres. BARAN, Paul y SWEESY, Paul, “Notas sobre la teoria del imperialismo”, en BOULDING, Kenne-
th y MUKERJEE, Tapan comps., Economic imperialism, Estados Unidos, Universidad de Michigan, 1972, p. 86.
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flujo constante de recursos naturales relativamente deficitarios en EE. UU.,
como el grafito, cromo, molibdeno, niquel, cobre, alumina, bauxita, fluo-
rita, bismuto, celestita, plomo, zinc, oro, wollastonita, entre otros. 4. La
transferencia de ganancias hacia el vecino norteno también funciona
como herramienta contraciclica en sectores econdmicos determinados
frente a escenarios de recesion y crisis economica.®? 5. La dinamica de
dependencia de maquinas herramientas y tecnologias de ultima ge-
neracion como las asociadas a la genética, industria aeroespacial, mi-
croelectronica, digitalizacién, industria nuclear y robética, entre otras. 6.
La reduccién de inversiones publicas y privadas en investigacion basica,
y el atraso tecnoldgico de varias décadas en multiples sectores elevan
el pragmatismo economicista al importar tecnologias relativamente a
costos inferiores en comparacion con las inversiones nacionales ne-
cesarias para desarrollarlas. 7. Finalmente, se fortalece la dialéctica
del subdesarrollo. En apariencia nuestros vecinos del norte realizan
esfuerzos superiores para acompanar a nuestra nacion en su camino
hacia el desarrollo, pero en realidad buscan solventar su dependen-
cia estratégica multidimensional incorporando a México a su gran area
economica en condicién subordinada para hacer frente a sus competi-
dores por la hegemonia mundial: China y Rusia.

2. La IED como pérdida de los mecanismos de control estrategico
del aparato productivo nacional en un escenario de conflictividad
mundial

La doctrina del libre comercio fue utilizada profusamente por el Imperio
britanico en los ultimos 30 anos del siglo XIX para territorializar sus
ventajas economicas obtenidas después de un proceso de revolucion
industrial. Al concentrar parte importante del comercio mundial, busca-
ba afianzar su hegemonia mediante el control de las rutas de comercio

62 A manera de ejemplo, en el periodo 2007-2015, en el inicio de la crisis sistémica de 2008, la IED en el
sector minero fue de alrededor de $20,000 mdd, de la cual $6,000 mdd (28%) provino de EE. UU. y $9,721
mdd de Canada. Cabe sefalar que, durante el afio 2015 del total de importaciones de EE. UU. provenientes
de Ameérica Latina, el 15% tuvo como origen México. Cfr. SECRETARIA DE ECONOMIA, Sector Industria
Minera, 2015, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/127503/Sector_Industria_ Mineria.pdf
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de bienes vy servicios, y del sistema financiero internacional mediante el
otorgamiento de preferencias econdmicas. Robert Kuttner lo describid
claramente en el magazine Business Week en 1991. cuando madres
patrias como Inglaterra ofrecen ventajas comerciales o preferencias
de la Mancomunidad a sus excolonias para asegurar su continua de-
pendencia economica, financiera y politica...Ciertamente los motivos
del gobierno (de EUA) en relacion a México nos recuerdan a los del
Imperio Britdnico.®®

La mencidn hace referencia al proceso politico y economico que lle-
vo a la firma del TLCAN, instrumento estratégico que permitié afianzar
la dependencia mexicana vy, al mismo tiempo, atenuar la dependencia
estratégica estadounidense, cuyo ahondamiento a través del proceso
de integracion profunda permitié avanzar en el redisefno de planes vy
programas de guerra con la Alianza para la Seguridad y Prosperidad
de Ameérica del Norte (ASPAN) vy después con la Iniciativa Mérida, tres
instrumentos geoestratégicos que recuerdan, como hemos apuntado
lineas arriba, los procesos expansivos de EE. UU., en el siglo XIX y los
de la Alemania Nazi en la década de 1930, ambos escenarios donde la
geopolitizacion de las relaciones economicas internacionales desata-
ron conflictos con altos costos de vidas humanas.

Como he sefnalado, México siempre ha tenido un lugar historico des-
tacado dentro de los planes y programas expansivos estadounidenses,
tanto por su ubicacion geografica privilegiada como llave para el control
del Mediterraneo americano vy, por ende, de cualquier desplazamiento
estrategico de tropas e infraestructura militar hacia Ameérica del Sur, o
viceversa. Fue por ello por lo que Ronald Reagan plante6 en 1979 por
primera vez de forma publica la necesidad de construir un mercado
de América del Norte mediante un acuerdo bilateral de libre comercio
con México. El proceso fue desplegado mediante diversos mecanismos
de condicionalidad para acceder a fuentes de financiamiento y divisas
frescas que definieron los acreedores internacionales (Reserva Federal

63 Citado en FAUX, Jeff, La guerra global de clases, México, Universidad Autonoma de la Ciudad de Mé-
xico, 2008, pp. 20 y 21.
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de EE. UU., Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Inte-
ramericano de Desarrollo y banca privada) y estuvieron orientadas a
quitar al Estado mexicano los instrumentos de politica economica para
establecer su propia agenda de desarrollo. En cambio, se prepararon
las condiciones estructurales y macroeconomicas para la privatizacion,
extranjerizacion vy liberalizacion, dando inicio a un periodo que por sus
similitudes histéricas se le conoce como neo-porfiriato.

En el fondo, se permitié que los principales ejes de acumulacién no
fueran establecidos por el Estado mexicano, sino que fueran disefiados
allende nuestras fronteras, de manera general en el espacio geoestra-
tégico de nuestro vecino del norte vy, particularmente, por aquellas per-
sonas que conforman lo que desde la sociologia del conocimiento se
conoce como el tridngulo de hierro,** o sea, la confluencia de intereses
de grupos sociales especificos, donde destacan los politicos profesio-
nales agrupados en un sistema electoral bipartidista,®® los grandes ac-
cionistas de las principales corporaciones multinacionales —sobre todo
las asociadas al complejo bélico industrial (CBI)¥ — y el alto mando
militar,®” una confluencia de intereses que se auto-reproduce mediante
el proceso de las puertas giratorias.

El exembajador de EE. UU. en México, John Dimitri Negroponte, fue
mucho mas claro al senalar en momentos donde se negociaba el TL-
CAN que éste no se limitaba a los asuntos comerciales e inversiones,
sino que seria la piedra angular para modificar los fundamentos de

64 La idea de una elite en el poder se funda en y explica: 1) las tendencias institucionales decisivas
que caracterizan la estructura de nuestra época, en particular, el ascendiente militar en una economia
organizada en empresas privadas, y, en sentido mds amplio, las diversas coincidencias de intereses ob-
Jetivos entre las instituciones econémicas, militares y politicas; 2) las similitudes sociales y las afinidades
psicologicas de los hombres que ocupan los puestos de mando de dichas estructuras, y especialmente
el aumento de intercambio de los primeros puestos en cada una de ellas y el creciente movimiento entre
unas y otras observado en las carreras de los hombres de poder; 3) las ramificaciones, hasta el grado
de una totalizacion virtual de las decisiones que se toman en la cima, y el ascenso al poder de una serie
de hombres que, por educacion e inclinacion, son organizadores profesionales de gran fuerza y que
desconocen las restricciones del adiestramiento de los partidos democraticos. MILLS, Charles W., La elite
del poder, México, FCE, 1973, p. 276.

65 OROZCO, José Luis, De tedlogos, pragmaticos y geopoliticos. Aproximacion al globalismo norteameri-
cano, México, UNAM-Gedisa Editorial, 2001, pp. 56-187.

66 DOMHOFF, G. William, ;Quién gobierna Estados Unidos?, México, Siglo XXI Editores, 1990, pp. 29-145.
67 BARNET, Richard, Guerra perpetua, México, FCE, 1985, pp. 45-78.
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la politica exterior y de seguridad de México.®® Del lado mexicano, la
Secretaria de Comercio, al mando de Jaime Serra Puche, plante6 que
los tratados internacionales son de aplicacion directa aun si son in-
consistentes con normas internas preexistentes.®® Tales declaraciones
fueron agudamente sopesadas por Armando Bartra, quien declaré que
para la élite mexicana en el poder, en consonancia con la estadouni-
dense, el TLCAN fue la cereza en el pastel ..la joya de la corona de
una geopolitica que buscaba sacar a Mexico del ignominioso Sur para
incorporarlo, de una vez y para siempre, en la esplendente América
del Norte; era el ‘'Sueno Americano’ de los tecnocratas, de los politicos
que hablan en espafol pero suefian en inglés.”

Los vectores ofensivos mediante los cuales nuestra nacién puede pro-
pulsarse hacia la busqueda de desarrollo para el conjunto de su pobla-
cién son numerosos y se encuentran al alcance de los tomadores de
decision, tanto en la H. Camara de Diputados y el Senado como en el
Poder Ejecutivo federal. Esta situacion histérica particular resulta de la
emergencia de nuevos poderes hegemdnicos mundiales (Rusia y Chi-
na) y del declive relativo del poder unipolar estadounidense.

El escenario geopolitico mundial que modifico el tablero estratégico
ha colocado en la punta del poder geoeconomico a China debido a su
liderazgo en semiconductores, computacién cuantica, extraccion y pro-
cesamiento de tierras raras, redes de comunicacion 5G y 6G, conquista
espacial, ciberguerra y panoplia convencional balistica (especificamente
de misiles hipersonicos). En el fondo, la supremacia econémica en el
capitalismo se obtiene a partir de aumentos constantes en la produc-
tividad derivados de inversiones en formacion bruta de capital fijo (in-
fraestructura con importantes coeficientes tecnologicos como trenes

68 FAUX, Jeff, op. cit., p. 33.
69 Ibidem, p. 25.

70 BARTRA, Armando, Cronica de un desastre anunciado. México y el TLC, México, Memoria, numero 199,
septiembre de 2005, p. 5.
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electromagnéticos de pasajeros y de carga de alta velocidad, redes sa-
telitales de posicionamiento global e investigacion césmica, entre otros),
en ciencia basica y en formacion humana.

La via de crecimiento mediante la opcidon de bajos salarios provoca
aumentos en la ganancia que permite competir en el corto plazo (1-5
anos) pero en el mediano plazo solo una soélida estructura educativa y
tecnolégica permitira el crecimiento autosostenido tal y como es evi-
denciado por el dragon asiatico a partir de las reformas implementadas
en 1992 que llevan el nombre de economia socialista de mercado,
las cuales le condujeron a que en un cuarto de siglo llegaran a ser la
primera economia mundial medida por la paridad del poder adquisitivo.

En Rusia se construyd un capitalismo nacionalista con proteccion de
intereses mediante una fuerte industria militar, todo ello después de la
estrepitosa desintegracion de la URSS en 1991 y la oligopolizacién de
las cadenas de valor con mayores ganancias como el gas, el petroleo,
la industria pesada (siderurgias, astilleros, minas), transporte multimodal
(trenes, barcos, aviones y camiones), entre otros. Después fueron recu-
peradas dichas cadenas de valor por el Estado y las empresas privadas
fueron sometidas. De manera particular, se dio especial importancia a
la reestructuracion de las fuerzas armadas, por lo que la condicion de
pais estratégico en términos de coheteria balistica intercontinental, la
mantiene como el principal enemigo de EE. UU., en términos nucleares.
Las mejoras tecnolégicas desarrolladas en el transcurso de la primera
decada del siglo XXI permitieron desplegar una panoplia estratégica de
vectores ofensivos, como vehiculos de planeacidn hipersoénica, aviones
con impulso vectorial, misiles guiados por inteligencia artificial, misiles
balisticos con combustible nuclear, submarinos silenciosos y también
una amplia gama de vectores y activos tacticos, todo lo anterior a par-
tir de una nueva doctrina de seguridad nacional que propuls6 a Rusia
como primera potencia militar del planeta.

Las bases que sostienen a EE. UU,, en la hegemonia tricéfala mundial
operan en la vertiente politica mediante el control relativo de las princi-
pales instituciones internacionales como la ONU a partir de la cantidad
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de Estados clientes que dominan o la Organizacion de Estados Ame-
ricanos en cuanto que pieza clave de su control en la gran isla ameri-
cana. Asimismo, el principal medio que sustenta a EE. UU. tiene que ver
con el poder financiero, recordando que la proyeccion del délar como
moneda de reserva mundial les permite controlar la mayor cantidad de
los precios de las materias primas, manufacturas y medios de consu-
mo. También la profundidad financiera de su banca mediante el control
del crédito (regulado y desregulado, legal e ilegal) les permite definir
el rumbo de las tasas de interés, los espacios geograficos de salida y
legada de la IED y la deuda externa de la mayoria de los paises sub-
desarrollados. Los medios ejecutores de este dominio financiero son el
FMI y el BM, instrumentos vy dispositivos de proyeccion de los intereses
de sus grandes monopolios vy oligopolios financieros e industriales, asi
como de la politica monetaria de la FED.

A grandes rasgos, el escenario mundial en el que México tiene que
orientar su rumbo estratégico tiene una condicién tricéfala (EE UU., Chi-
na y Rusia). Los resortes basicos del poder y la hegemonia se encuen-
tran bajo control en regiones especificas del planeta por una élite en el
poder que toma decisiones, el llamado 1% de la poblacién global que
implanta su agenda en el imaginario colectivo social, proyectando sus
intereses de grupo social para que los individuos los hagan suyos. Su
éxito ha sido evidente al desplegar de manera estratégica su vision del
mundo sintetizada en el modo de vida americano que resulta altamen-
te atractivo en todo el planeta, sobre todo gracias a la industria de en-
tretenimiento hollywoodense, o lo que es lo mismo, la gran maquinaria
de propaganda estadounidense.

La tarea para el parlamento mexicano es vasta y multidimensio-
nalmente compleja. Tendra que transitar un proceso largo donde las
primeras batallas tendran que establecer el lugar y el papel que tendra
la H. Camara de Diputados como mecanismo de control de la politica
de relaciones exteriores que encabeza el Poder Ejecutivo, asi como es-
pecificar el alcance y la profundidad de las labores diplomaticas parla-
mentarias; pero, sobre todo, aclarar el papel de los diputados en térmi-
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nos ya no solo de geopolitica, sino de Politica Biosférica Parlamentaria.

Las implicaciones de orden estratégico para la nacidon resultan alar-
mantes por la profundidad y gravedad de sus impactos multisectoria-
les como se ha relatado a lo largo de esta investigacion. Quiza los
mas agudos y urgentes de resolucion supongan una amplia discusion y
eventualmente un viraje estratégico en la politica econémica nacional,
ya que se mantienen los fundamentos esenciales del proceso de de-
pendencia estructural del pais, cuando la situacién debiera ser todo lo
contrario si se sopesan los quantums de recursos naturales, la profun-
didad tecnologica relativa y la cualificacion de la mano de obra nacional.

Provocar un cambio de vision histérica y dejar de lado el pensamiento
que afianza la idea de la inevitabilidad de los procesos geoeconomicos
y geopoliticos es tarea del Congreso mexicano y de la H. Camara de
Diputados, lo cual se entiende como la capacidad de legislar y orientar
el rumbo economico del pais. Para conseguir lo anterior, se enlistan una
serie de acciones en el terreno legislativo y de la diplomacia parlamen-
taria con perspectiva estratégica:

1. Realizar un parlamento abierto para discutir las posibles reformas
pertinentes a la ley de Inversion Extranjera con el objetivo de incorporar
elementos como los requisitos de desempeno, intercambio tecnologico
y reinversion.

2. Perfeccionar un parlamento abierto para efectuar una amplia dis-
cusion sobre la deuda externa y los mecanismos de pago, con objeto
de mejorar la toma de decisiones que se ejecutan desde el Poder Eje-
cutivo, aplicando las funciones de control del Poder Legislativo relativas
a la aprobacion anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3. Revisar las leyes nacionales que regulan la extraccion de recur-
SOs naturales estratégicos necesarios para las cadenas de valor que se
desarrollan mediante la Cuarta y Quinta Revoluciéon Industrial.

4. Siguiendo la idea de un parlamento abierto, discutir las facultades
de Banco de México relativas al control de precios e incorporar otras
funciones como promociéon del empleo o financiamiento a proyectos de
infraestructura estratégica de largo plazo.
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5. Elaborar una agenda legislativa de discusion sobre los sectores
econdmicos estratégicos del pais para el ano 2050, lo cual permitiria
establecer una politica econdmica de largo plazo con recursos presu-
puestarios etiquetados multianuales.

6. Definir y esclarecer en la doctrina de seguridad nacional y en las
leyes relativas el papel central de la economia y, de manera particular,
la inversion extranjera directa y la deuda externa como herramientas
que pueden interferir en el despliegue de la estrategia de desarrollo
nacional.

7. Buscar los mecanismos multivectoriales que impulsen un desaco-
plamiento estratégico con nuestro vecino del norte y nos acerquen con
los otros dos paises hegemodnicos a nivel mundial: Rusia y China.

8. Enlazar los ciclos economicos de México con Ameérica Latina,
preponderantemente con Centroamerica. Asimismo, desplegar una es-
trategia de diplomacia parlamentaria en el Caribe y con las naciones
pivote de Sudamérica, siendo parte de la agenda el uso irrestricto de la
dependencia estratégica estadounidense a favor de las naciones al sur
del rio Bravo.
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EUTANASIA
EUTHANASIA
Laura Eugenia RODARTE LEDEZMA!

Resumen: EL estudio de la eutanasia es un debate inacabado
que no se reduce al ambito juridico; sin embargo, resulta in-
dispensable establecer disposiciones normativas claras que
permitan a los médicos actuar bajo ciertos lineamientos. ELl
objetivo de la investigacion es describir cual es el régimen
juridico, a traves de los métodos analitico y descriptivo, pro-
porcionando elementos para su discusion y posible regula-
cion en México.

PALABRAS CLAVE: eutanasia activa, eutanasia pasiva, eutanasia
voluntaria y eutanasia no voluntaria.

ABsTRACT: The research of euthanasia is an unfinished debate
that is not limited to the legal field. Nevertheless, it is essen-

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Derecho Constitucional por el Centro de Estudios Juridicos y Sociales e llustre y
Nacional Colegio de Abogados de México, y la Universidad Internacional Menéndez Pelayo y el Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales.
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tial to establish clear regulatory provisions that allow doctors
to act under certain guidelines. The objective of the research
is to describe what the legal regime is, through analytical and
descriptive methods, providing elements for discussion and
possible regulation in Mexico.

KevwoRrbs: active euthanasia, passive euthanasia, voluntary
euthanasia and non-voluntary euthanasia.

Sumario: I. Introduccioén. |l. Que se entiende por eutanasia. |ll.
Regulacion de la eutanasia. IV. Conclusiones. V. Referen-
cias. VI. Anexo.

Existe una pluralidad de posturas a favor y en contra de la eutanasia
cuyo debate puede conllevar a un galimatias. Partiendo de esa idea, se
realiza una descripcion sobre qué se entiende por eutanasia, los ele-
mentos que constituyen esa definicion, qué es lo que entiende la Corte
Interamericana de Derechos Humanos por vida digna y se abordan los
términos de eutanasia activa, eutanasia pasiva, eutanasia no voluntaria
y eutanasia voluntaria.

Luego, se analiza la regulacion de la eutanasia en Australia, Esta-
dos Unidos de América, Espana, a través de la decisién judicial por la
Corte Constitucional en Colombia, y los sucintos avances en el caso
de México. Este apartado, en concreto, posibilita el analisis de la re-
gulacion en la materia, respecto a: la capacidad de decision, los re-
quisitos, el procedimiento, la objecion de conciencia del médico vy la
autoadministracion voluntaria; ademas, permite el estudio del homi-
cidio por piedad, la despenalizacién, el derecho a morir dignamente
como derecho fundamental (menores de edad), los elementos que
la conforman, el derecho de acceso a la informacién, la autonomia
individual, el consentimiento sustituto, el cuidado paliativo y la falta
de regulacion.
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En la investigacion no se pretende fijar una postura a favor o en contra,
sino proporcionar elementos que permitan al legislador realizar un ana-
lisis critico con relacion al tema.

En esta investigacion se mencionan algunas de las posturas a favor y
en contra, mismas que cobran especial relevancia al aportar elementos
para el debate parlamentario; sin embargo, es un término ambiguo e
impreciso que puede conllevar a un galimatias. La Real Academia Es-
panola la define como: a) una intervencion deliberada para poner fin a
la vida de un paciente sin perspectiva de cura vy, b) muerte sin sufri-
miento fisico.? Esta definicidon considera la intervencién de los médicos
a través de la interrupcién intencional de la vida; no obstante, en ella no
se observa de manera clara si jel paciente debe estar capacitado legal-
mente para tomar la decision? jsi la definicidn incluye ninos o personas
mentalmente incompetentes?

Siguiendo la definicion de Henk Ten Have, Asuncion Alvarez del Rio
sefala que la definicidbn esta compuesta por tres elementos: a) la in-
tencién, b) la peticion por parte del paciente vy, c) el médico. La primera
se refiere a la intencion del médico de terminar activa y directamente
con la vida del paciente porque se busca poner fin a su sufrimiento;® la
segunda es una justificacion moral, dicha peticion debe ser voluntaria,
explicita y repetida, ya que a falta de esta no se considerara eutanasia
el procedimiento realizado que ponga fin a la vida* Finalmente, el mé-
dico, que es la persona a quien corresponde realizar la eutanasia y se
descarta a cualquier otro profesional sanitario para hacerlo.’®

La Asociacion Médica Mundial en la Declaracion sobre la Eutanasia
y Suicidio con Ayuda Médica reitera que se debe mantener el maximo

2 Real Academia Espafiola, vocablo “eutanasia”, Diccionario de la lengua espanola, (15 de noviembre de
2021) https://dle.rae.es/eutanasia.

3 ALVAREZ DEL RIO, Asuncion, Prdctica y ética de la eutanasia, México, Fondo de Cultura Econémica,
2005, p. 31

4 |dem.
5 Idem.
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respeto por la vida humana; no obstante, sefala que la eutanasia la
realiza el médico que administra deliberadamente una sustancia letal
0 que realiza una intervencion para causar la muerte de un paciente
con capacidad de decision por peticion voluntaria de este.® Esta defi-
nicion hace referencia de manera expresa a la participacion del médico
vy a la manifestacion de la voluntad del paciente.

John Harris define el término como la aplicacion de la decision de
que la vida de una persona en particular llegue a su fin antes de lo
que habria podido ocurrir” Por su parte, Alvarez del Rio lo define como
el acto o procedimiento, por parte de un médico, para producir la
muerte de un paciente, sin dolor, y a peticion de éste? es una definicion
delimitada que pretende evitar la ambigledad y que debe aplicarse bajo
la expresa voluntad del paciente.

Beauchamp y Davidson refieren que es el acto o la prdctica de po-
ner fin a la vida sin causar dolor a personas que padecen enfermeda-
des o condiciones incurables.®

Existe dificultad en proponer una definicion en la que se esté de
acuerdo, como se observa, el conflicto existe en torno a los elemen-
tos que integran la definicion, a saber: a) voluntad, al estipularlo como
elemento definidor se le equipararia como mero auxilio al suicidio en el
caso de supuestos de muerte a ruego; sin embargo, y por el contrario,
también puede identificarse con la modalidad no consentida;*® b) moda-
lidad, existe una modalidad activa y otra pasiva —también denominada
ortotanasia—;* sin embargo, aunque la segunda esta relacionada con

6 ASOCIACION MEDICA MUNDIAL, Declaracién de la AMM sobre la Eutanasia y Suicidio con Ayuda
Médica, (15 de noviembre de 2021), https://www.wma.net/es/policies-post/declaracion-sobre-la-eutana-
sia-y-suicidio-con-ayuda-medica/.

7 HARRIS, John, “La eutanasia y el valor de la vida”, en Keown, John (comp.), La eutanasia examina-
da. Perspectivas éticas, clinicas y legales, trad. de Esteban Torres Alexander, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2004, p. 29.

8 ALVAREZ DEL RIO, Asuncion, op. cit., p. 32.

9 Adaptacion realizada. BEAUCHAMP, Tom L. y DAVIDSON, Arnold I, “The definition of euthanasia”,
The Journal of Medicine and Philosophy, vol. 4, nam. 3, 1979, p. 295, https://academic.oup.com/jmp/arti-
cle/4/3/294/899452.

10 GASCON ABELLAN, Marina, “;De qué estamos hablando cuando hablamos de eutanasia?, Humanitas.
Humanidades Médicas, Espafia, vol. 1, num. 1, enero-marzo de 2003, p. 17.

11 EL término ortotanasia puede causar confusion en el desarrollo de la investigacion por lo que nos concre-
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la no adopciéon de medidas artificiales para la conservacion de la vida,
la accidn sigue circunscrita a la definicidbn de eutanasia vy, c) circunstan-
cias, asi la eutanasia tiene que ver con provocar (por accion u omision)
la muerte de alguien en consideracion a él mismo; es decir, por su
bien, tanto si se actua a peticion suya como si se actua sin su consen-
timiento,? ya que al equipararla a términos como genocidio, eugenesia,
asesinato u homicidio se estaria anulando de plano v, ello no contri-
buye al debate analitico del tema. Asi, se estara frente al ejercicio de
la eutanasia cuando la causa sea la conservacion de la dignidad de la
persona, ya sea que se traduzca en humanidad, compasién o cualquier
otra. En ese sentido, no tiene que ver con la muerte digna sino con la
muerte cuando la vida ya no es digna.®®

Respecto a que se entiende por vida digna, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (Corte IDH) asocia la idea a la satisfaccion
de las necesidades basicas y con ello, a la garantia de los derechos
reconocidos en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
(CADH). En ese sentido, plantea ciertos niveles de calidad que se
insertan en los estandares interamericanos en materia de derechos
humanos, por ejemplo, cuando sefnalo que el salario guarda una es-
trecha relacion con la proteccion del derecho a la vida digna, por
cuanto permite procurar los medios para garantizar la subsistencia;**
respecto a la propiedad comunitaria, sostuvo que una de las obliga-
ciones del Estado es la de adoptar medidas positivas, concretas y
orientadas a la satisfaccion del derecho a una vida digna, en espe-
cial cuando se trata de personas en situacion de vulnerabilidad y

taremos a sefalar eutanasia pasiva, ya que el primero al estar vinculado al segundo aporta poco al debate.
12 GASCON ABELLAN, Marina, op. cit., p. 17.
13 Idem.

14 Corte IDH, caso Petro Urrego Vs. Colombia. “Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2020”, Serie C No. 406, pr. 144, p. 54, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/se-
riec_406_esp.pdf. En ese mismo sentido, véase Corte IDH, Condicion juridica y derechos de los migrantes
indocumentados. “Opinién Consultiva OC-18/03 de 17 de septiembre de 2003”, Serie A No. 18, pr. 158, p. 130,
https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_18_esp.pdf. Cfr. Corte IDH, Cuadernillo de jurisprudencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Derecho a la vida, Costa Rica, num. 21, pp. 10-13, https:/
www.corteidh.or.cr/sitios/libros/todos/docs/cuadernillo21.pdf.
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riesgo;®® con relacion a la educacion y el cuidado de la salud de los
ninos, menciond que estos suponen diversas medidas de proteccion
y constituyen los pilares fundamentales para garantizar el disfrute
de una vida digna;*® respecto a las condiciones carcelarias sefiala
como obligacién del Estado la de garantizar a los reclusos las con-
diciones necesarias para desarrollar una vida digna,' ya que de lo
contrario dicha cuestion implica que la privacion de la libertad despoja
a las personas de la titularidad de sus derechos. Ademas, la Corte IDH
sostiene que una concepcion amplia del derecho a la vida abarca lato
sensu las condiciones de una vida digna.®®

{Como determinar que la vida ya no es digna? Es un debate que
puede no enmarcarse en el ambito juridico, pero es relevante senalar
algunas precisiones al respecto. Sobre este punto Gascén Abellan dice
que al hablar de eutanasia no basta con decir que la vida es indigna,
sino que esa indignidad debe ser irreversible ya que es lo que le da
el sentido de humanidad o compasion vy, para ello, resume la indigni-
dad irreversible a tres supuestos, a saber: a) procesos terminales de
muerte que, en general, son graves padecimientos fisicos, b) casos de
existencia dramatica, los cuales se relacionan con enfermedades en un
estado avanzado o una minusvalia grave, o nifos nacidos con grandes
deformidades o dafno mental irreversible vy, c) estados persistentes de
vida vegetativa.®

En el desarrollo de la presente investigacion se plantea que la euta-

15 Corte IDH, caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay. “Fondo, Reparaciones y Costas. Senten-
cia de 17 de junio de 2005”, Serie C No. 125, pr. 162, p. 88, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/
seriec_125_esp.pdf.

16 Corte IDH, caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek Vs. Paraguay. “Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de agosto de 2010”, Serie C No. 214, pr. 258, p. 66, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/ar-
ticulos/seriec_214_esp.pdf. En el mismo sentido, véase Corte IDH, Condicion juridica y derechos humanos
del nifio, “Opinion Consultiva OC-17/02 de 28 de agosto de 2002”, Serie A No. 17, pr. 84, p. 70, https://www.
corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_17_esp.pdf.

17 Corte IDH, caso “Instituto de Reeducacion del Menor” Vs. Paraguay. “Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas”, Sentencia de 2 de septiembre de 2004. Serie C No. 112, pr. 153, p. 94, https://www.
corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_112 _esp.pdf.

18 Corte IDH, caso “Instituto de Reeducacion del Menor” Vs. Paraguay, Voto razonado del juez A.A. Canca-
do Trindade. “Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de septiembre de
2004”, Serie C No. 112, pr. 12, p. 5, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_112_ esp.pdf.

19 GASCON ABELLAN, Marina, op. cit., p. 18.
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nasia se traduce en la accion, omision o suspension, generalmente de
un médico, que tiene como objeto provocar la muerte de una persona
en deferencia a la misma.

A continuacioén, se abordan los términos de eutanasia activa, eutana-
sia pasiva, eutanasia voluntaria y eutanasia no voluntaria. Los dos pri-
meros se fundan en el criterio de la conducta de la persona que causa
la muerte (sujeto activo); en este caso, no se puede reducir a la omision
o suspension de la accion médica como desconectar a la persona de
un respirador artificial u otro instrumento tecnoldgico que le permita la
conservacion de la vida, interrumpir un tratamiento o emprender actos
de reanimacion, si con esos actos se provoca una muerte dolorosa,
ya que lo que se busca con la eutanasia es provocar la muerte de
alguien en consideracion a el mismo, es decir, sin dolor. Es por ello
por lo que no podemos reducirla a la omisidn o suspensién, sino que
resulta necesario incluir la accion. En ese mismo sentido se pronuncia
James Rachels, quién sefala que una vez que se toma la decision de
no prolongar una agonia es preferible aplicar la eutanasia activa mas
que la pasiva y evitar prolongar el sufrimiento innecesario, porque asi
se consigue la muerte de manera rapida y sin dolor; argumentar lo con-
trario es respaldar la opcion que conduce a mas sufrimiento en lugar
de menos, lo que a su vez es contrario al impulso humanitario que dio
origen a la decision de no prolongar su vida en primer lugar.2°

La distincion entre eutanasia voluntaria y eutanasia no voluntaria se
funda en el criterio de la conducta del sujeto pasivo, en la primera existe
una peticion consciente del sujeto, en tanto que en la segunda se pres-
cinde de la misma, por ejemplo: los enfermos en situacion de coma. Sin
embargo, es necesario advertir que cuando se prescinde de la voluntad,
ya sea en contra o sin ella, y la persona esta capacitada para decidir,
no se esta frente a un caso de eutanasia no voluntaria, sino un caso en
el que no existe diferencia entre esta accion y el homicidio.#

20 RACHELS, James, “Active and passive euthanasia”, The New England Journal of ’Medicine, vol. 292,
January 9, 1975, pp. 78-80, https:/sites.ualberta.ca/~bleier/Rachels_ Euthanasia.pdf. Cfr. ALVAREZ DEL RIO,
Asuncion, op. cit., p. 39.

21 Cfr. GASCON ABELLAN, Marina, op. cit., p. 20. A esta accion se le conoce como eutanasia involuntaria.
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1. Eutanasia activa

Kraus y Alvarez la definen como la finalizacién deliberada de la vida
por medio de una accion encaminada a procurar la muerte (como se-
ria la administracion de una droga).?? Al respecto, Rachels senala que
es en muchos casos mas humana que la eutanasia pasiva.?®

Diego Valadés indica que la eutanasia activa se entiende como la
accion mediante la cual terceras personas auxilian a poner fin a la
vida de un enfermo croénico o en estado terminal, a solicitud del propio
paciente.?* Por su parte, la Corte Constitucional de Colombia sefiald que
es activa cuando existe un despliegue medico para producir la muerte
de una persona como suministrar directamente algun tipo de droga o
realizando intervenciones en busca de causar la muerte.®® Asi, esta se
refiere a la accion que provoca la muerte de una persona.

2. Eutanasia pasiva

Eutanasia pasiva es la que provoca la muerte con efecto de la omision
0 suspension de acciones médicas que permitirian preservar la vida.?s
Por su parte, Gert y Culver refieren que es el cumplimiento por parte del
meédico del rechazo racional valido del tratamiento de soporte vital de
un paciente o, en su caso, de una persona que sustituya a este ultimo
en la toma de la decision.?” Al respecto, Diego Valadés sefiala que es
la sola suspension del tratamiento que mantiene con vida a una per-
sona.?® Asi, se observa que no existe una diferencia entre suspender un
tratamiento o no iniciarlo, en primer lugar.

22 KRAUS, Arnoldo y ALVAREZ DEL RIO, Asuncién, La eutanasia, México, CONACULTA, 1998, p. 7.

23 RACHELS, James, op. cit., p. 78.

24 VALADES, Diego, Estado laico. Reflexiones constitucionales, México, Tirant lo Blanch, 2021, p. 191.

25 Corte Constitucional de Colombia, sentencia T-970, 15 de diciembre de 2014, FJ 3.2.3, p. 21, https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/t-970-14.htm.

26 KRAUS, Arnoldo y ALVAREZ DEL RIO, Asuncién, op. cit., p. 7.

27 GERT, Bernard y CULVER, Charles M., “Distinguishing between active and passive euthanasia”, Clin Geri-
atr Med (National Library of Medicine. National Center for Biotechnology Information), February 1986, pp.
29-36, https://pubmed.ncbi.nlm.nih.gov/3082503/.

28 VALADES, Diego, op. cit., p. 191.
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Es pasiva cuando la muerte se produce por la omision de tratamien-
tos, medicamentos, terapias o alimentos. En este tipo de eutanasia,
la actuacion del meédico es negativa pues su conducta es de “no ha-
cer’? Como se observa, en esta se suprime o se omite la medida que
permite la prolongacion de la vida de manera no util.

3. Eutanasia no voluntaria

Kraus y Alvarez del Rio la definen como la terminacion de la vida de un
paciente sin que el afectado lo solicite expresamente, por encontrarse
incapacitado para hacerlo.® Por su parte, Gascon Abellan senala que
esta describe los casos de eutanasia que tienen lugar sobre personas
de cuyo consentimiento se prescinde porque este no es posible o no
es vdlido, como sucede con los nifios, los enfermos comatosos vy los
enajenados mentales.®

4. Eutanasia voluntaria

La eutanasia voluntaria es la terminacion de la vida de un paciente en
respuesta a la peticion de éste expresada libremente 3> Gascon Abellan
sefala que es cuando la muerte se produce a peticion libre y consciente
de quien va a morir; alude pues a los supuestos de “muerte a ruego”®

Young refiere cinco condiciones que a menudo se proponen como
necesarias para la candidatura a la eutanasia voluntaria, a saber: a) la
persona tiene una enfermedad terminal; b) existe poca probabilidad de
que la persona se beneficie del descubrimiento de una cura para esa
enfermedad durante el tiempo de esperanza de vida sefialado; c) como
resultado de la enfermedad sufre dolor intolerable, o la vida es inacep-
tablemente onerosa, por ejemplo, cuando su subsistencia depende de
un soporte vital artificial; d) manifiesta de manera permanente y volun-

29 Corte Constitucional de Colombia, sentencia T-970, cit., p. 21.
30 KRAUS, Arnoldo y ALVAREZ DEL RIO, Asuncién, op. cit., p. 6.
31 GASCON ABELLAN, Marina, op. cit., p. 20.

32 KRAUS, Arnoldo y ALVAREZ DEL RIO, Asuncion, op. cit., p. 6.
33 GASCON ABELLAN, Marina, op. cit., p. 20.
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taria su deseo de morir, 0 en su caso, con anterioridad ha expresado
dicho deseo v, e) es incapaz de poner fin a su vida sin ayuda.*

De lo anterior se observa que la primera condicidén es restrictiva ya
que limita el egjercicio de la eutanasia voluntaria a quienes tienen una
enfermedad terminal, excluyendo en este sentido a enfermedades psi-
cologicas,® psiquiatricas, otras como el Alzheimer, por ejemplo, en los
Paises Bajos*® y Bélgica* la legislacion reconoce al sufrimiento inso-
portable como elemento que determina la elegibilidad de la persona
para recibir asistencia médica en caso de muerte.® Respecto a la ter-
cera condicion en la que debe existir una manifestacion permanente se
advierte que en la eutanasia voluntaria se tiene como presupuesto la
peticion libre y consiente, lo que presupone capacidad en la toma de
decisiones, por lo que dicho aspecto podria quedar superado.

Son numerosos los paises en los que se analiza la regulacion de la eu-
tanasia y las implicaciones que esto conlleva, pero ante la imposibilidad
de contribuir a un estudio mas extenso del tema, se aborda la regula-
cion de la eutanasia en Australia, Estados Unidos de Ameérica, Espana,
a traveés de la decision judicial por la Corte Constitucional en Colombia,
y los sucintos avances en el caso de México. Lo anterior, porque han
sido referente de resolucion en asuntos posteriores, como es el caso
de Colombia o, porque historicamente establecieron las bases para su
regulacion; lo que permitira realizar un analisis sobre los avances juri-
dicos en la materia.

34 YOUNG, Robert, “Voluntary euthanasia”, Stanford Encyclopedia of Philosophy, Edward N. Zalta (ed.), De-
partment of Philosophy, Stanford University, winter 2021, https://plato.stanford.edu/entries/euthanasia-voluntary/.

35 BBC News, Muere Noa Pothoven, la joven de 17 afos que solicité la eutanasia en Holanda por sufrir
estrés postraumdtico y depresion, 5 de junio de 2019, https://www.bbc.com/mundo/noticias-48521741.

36 Government of the Netherlands, “What the law says”, Euthanasia, assisted suicide and non-resuscita-
tion on request, https://www.government.nl/topics/euthanasia/euthanasia-assisted-suicide-and-non-resus-
citation-on-request.

37 The Belgian Act on Euthanasia of May 28", 2002, trad. Dale Kidd, http://eollaw.dal.ca/wp-content/up-
loads/2015/06/Euthanasia-Act.pdf.

38 Cfr. YOUNG, Robert, op. cit.



EUTANASIA 127

1. Regulacion de la eutanasia voluntaria en Australia

El 25 de mayo de 1995 el Territorio Norte de Australia aprobo la prime-
ra ley de eutanasia voluntaria® —promulgada en 1996—, misma que
presentd una serie de desafios legales derivados de los opositores a la
misma, cuestion que culmind en 1997 cuando el Parlamento Nacional de
Australia revocé la legislacion y prohibid a los territorios promulgar leyes
que la permitieran por cuestiones constitucionales.*® Australia consta de
seis estados y dos territorios* vy, los estados, a diferencia de los territorios
tienen el derecho constitucional de promulgar dicha legislacién.

Victoria en 2017 aprobd la Ley de Muerte Voluntaria Asistida,*? en
la que se sefnald de manera expresa el significado de capacidad de
decidir respecto a la muerte voluntaria asistida, es capaz la persona
si: a) comprende la informacion y las consecuencias de la decision, b)
recuerda dicha informacion en la medida necesaria que le permita to-
mar la decision, c) utiliza esa informacion en el proceso de toma de la
decision y, d) comunica la decision, puntos de vista y necesidades en
cuanto a la decision, ya sea a través de palabras, gestos o cualquier
otro medio. Ademas, la ley establece una serie de principios que rigen
el actuar de las personas que intervienen, entre ellos: a) toda vida hu-
mana tiene igual valor, b) se debe respetar la autonomia de la persona,
C) toda persona para tomar una decision informada tiene derecho a
recibir informacion completa sobre las diferentes alternativas y posibili-
dades de actuacion médica, entre otros.

Asimismo, establece los requisitos y un procedimiento para que
la persona pueda acceder a la muerte voluntaria asistida —la ley

39 Northern Territory of Australia, Rigths of the Terminally Ill Act 1995, https://legislation.nt.gov.au/en/Legis-
lation/RIGHTS-OF-THE-TERMINALLY-ILL-ACT-1995.

40 YOUNG, Robert, op. cit.

41 Central Intelligence Agency, “Australia”, Visit world factbook, https://www.cia.gov/the-world-factbook/
countries/australia/#government.

42 Parliament of Victoria, Voluntary Assisted Dying Act, 2017, No. 61, Authorised Version incorporat-
ing amendments as at 19 June 2021, https://contentlegislation.vic.gov.au/sites/default/files/2021-06/17-
61aa005%20authorised.pdf. Version en espafol, Parlamento de Victoria, Ley de Muerte Voluntaria Asistida,
No. 61, aprobada el 5 de diciembre de 2017, trad. Asociacion Derecho a Morir Dignamente, https://derecho-
amorir.org/wp-content/uploads/2018/09/2017-ley-eutanasia-victoria-australia.pdf.
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incluye los formularios a realizarse—;** sefala en qué consiste el
derecho de objecion de conciencia de los médicos; instituye un pro-
cedimiento de revisién por el Tribunal Contencioso Administrativo de
Victoria, entre otras, respecto a la decision del médico coordinador
referente a la capacidad o no de una persona para tomar decisiones
con relaciéon a la muerte voluntaria asistida; establece un apartado
de delitos relacionados con la misma como el delito de induccién a
otra persona para solicitar la muerte voluntaria asistida, entre otros.
En el mismo orden de ideas, Australia Occidental aprob6 en 2019 la
Ley de Muerte Asistida Voluntaria, la cual entr6 en vigor en 2021;*
Tasmania,*® Australia Meridional* y Queensland*” promulgaron en
2021 leyes que permiten la muerte voluntaria medicamente asisti-
da,”® en los dos primeros casos, las leyes entraran en vigor en 2022
y, en el ultimo, en 2023.4°

2. Regulacion de la eutanasia en los Estados Unidos de Ameérica

Tras la aprobacion de la ley en Oregodn, se ha instituido una legislacion
similar en los estados de Washington, Vermont, California, Colorado,
Distrito de Columbia, Hawai, Nueva Jersey, Maine, Nuevo México vy, en
el caso de Montana, la muerte asistida por un médico es legal por sen-
tencia de la Corte Suprema del Estado.

43 Anexo A, presenta el formulario de la Declaracion escrita incorporado a la Ley de Muerte Voluntaria
Asistida, No. 61, aprobada el 5 de diciembre de 2017, trad. Asociacion Derecho a Morir Dignamente.

44 Parliament of Western Australia, Voluntary Assisted Dying Act 2019, Version incorporating amendments
as of 01 July 2021, https://www.legislation.wa.gov.au/legislation/prod/filestore.nsf/FileURL/mrdoc_44008.pd-
fISFILE/Voluntary%20Assisted%20Dying%20Act%202019%20-%20%5B00-b0-00%5D.pdf?OpenElement.

45 Tasmania Government, End-of-Life Choices (Voluntary Assisted Dying) Act 2021, https://www.legisla-
tion.tas.gov.au/view/whole/html/asmade/act-2021-001. Esta ley cuenta con un periodo de implementacion
que comenzé a partir del 22 de abril del 2021 y es a partir de octubre del 2022 que el Departamento de
Salud podra brindar acceso a la muerte asistida voluntaria.

46 Government of South Australia, Voluntary Assisted Dying Act 2021, https://www.legislation.sa.gov.au/_ _
legislation/lz/c/a/voluntary%20assisted%20dying%20act%202021/current/2021.29.auth.pdf. Esta ley entrara
en vigor a partir del 2022.

47 Queensland Government, Voluntary Assisted Dying Act 2021, https://www.legislation.gld.gov.au/view/
htmUasmade/act-2021-017. La cual entrara en vigor a partir del 01 de enero de 2023.

48 YOUNG, Robert, op. cit.
49 Idem.
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El 8 de noviembre de 1994 los votantes de Oregdn aprobaron la Medida
16,5° con un margen de 51,31 por ciento (627,980 votos) frente a 48,69
por ciento (596,018 votos) convirtiéndose en el primer estado de Estados
Unidos de América con un estatuto de muerte asistida por un médico;
no obstante, su implementacion se retraso por diversas impugnaciones
judiciales, por ende, su implementacion se llevo a cabo hasta 1997. Ese
mismo ano, los votantes confirmaron su apoyo, cuando entrd en vigor
tras la Ley de Muerte con Dignidad de Oregon,* promulgada después
de tres proyectos de ley que presento el entonces senador Frank Ro-
berts —quién sufria cancer de prostata— sobre muerte asistida por
meédicos (1989, 1991 y 1993), los cuales se convirtieron en proyectos de
leyes posteriores.5?

Esta ley permite a los residentes de Oregdn con enfermedades ter-
minales poner fin a su vida mediante la autoadministracion voluntaria
de medicamentos letales, los cuales son expresamente recetados por
un medico,> ley que rechazd explicitamente la eutanasia (involuntaria
y pasiva) y, sobre todo, la inyeccion letal para producirla,® cuestion la
anterior que fue determinante para el éxito de la propuesta.

Las principales caracteristicas de la ley son: a) es una ley aproba-
da por referéndum, b) beneficia a pacientes con enfermedad terminal,
c) el paciente es el que tiene que autoadministrarse el medicamento
suscrito por el médico, d) el paciente debe ser una persona mayor
de 18 anos, e) el paciente debe ser capaz de tomar y comunicar sus

50 Oregon Measure 16, Physician-Assisted Death Initiative (1994), Ballotpedia, https://ballotpedia.org/Ore-
gon_Measure_16,_Physician-Assisted_Death_ Initiative _(1994).

51 Oregon Legislature, The Oregon Death with Dignity Act, Oregon revised statutes, 127.800 — 127.995,
https://deathwithdignity.org/wp-content/uploads/2015/10/1994-OR-Death-with-Dignity-Act.pdf.

52 Death with Dignity National Center, Oregon Death with Dignity Act: A History, https://deathwithdignity.
org/learn/oregon-death-with-dignity-act-history/.

53 Government of Oregon, About the Death with Dignity Act, https://www.oregon.gov/oha/ph/providerpart-
nerresources/evaluationresearch/deathwithdignityact/pages/index.aspx.

54 MADRAZO, Jorge, “Una mirada al tema de la eutanasia y el suicidio asistido en los Estados Unidos de

Ameérica”, en VALADES, Diego y TELLEZ GARITA, Laura (coords.), Régimen juridico de la eutanasia. Panorama
internacional, México, Tirant lo Blanch, INACIPE, 2020, pp. 123 y 124.



130 LAura EUGENIA RODARTE LEDEZMA

decisiones de atencion meédica, f) debe ser residente de Oregdn, f) el
meédico debe estar autorizado para practicar la medicina por la Junta
de Examinadores Médicos del Estado de Oregon, g) en ningun caso, el
medico debe administrar el medicamento, h) el paciente tiene derecho
a rescindir su solicitud en cualquier momento, i) el acto de un paciente
calificado para ingerir medicamentos para terminar con su vida, no
tiene ningun efecto en la péliza de seguro de vida, salud, accidentes o
de anualidad, entre otros.®

La ley no exige que el paciente tenga un sufrimiento insoportable
como elemento que determina la elegibilidad de la persona, ya que en-
tiende por enfermedad terminal aquella que, dentro de un juicio médico
razonable, se producira la muerte dentro de los seis meses siguientes.

El 4 de noviembre de 2008 los votantes aprobaron la Ley de Muerte
con Dignidad de Washington,*® convirtiéendolo en el segundo estado en
aprobar una ley en esta materia, la cual entr6é en vigor el 5 de marzo
de 2009. Esta ley es practicamente idéntica a la de Oregon.

El 12 de enero del 2021, se presentd una enmienda a la ley,” a tra-
vés de la cual se intenta ampliar la gama de sujetos cualificados para
autorizar el suministro del medicamento.

El 20 de mayo de 2013 la Asamblea General del Estado de Vermont pro-
mulgo su ley de muerte asistida, la primera aprobada por una legislatura
estatal, a diferencia de las de Oregon y Washington. La Ley 39, Ley sobre
la Decision del Paciente y Control al Final de la Vida de Vermont.® Esta

55 Idem.

56 Washington State Legislature, The Washington Death with Dignity Act, https://apps.leg.wa.gov/RCW/
default.aspx?cite=70.245&full=true.

57 Washington State Legislature, HBI141, https://lawfilesext.leg.wa.gov/biennium/2021-22/Pdf/Bills/
House%20Bills/1141.pdf?q=20211209100639.

58 General Assembly of the State of Vermont, No. 39. An act relating to patient choice and control at end
of life, http://www.leg.state.vt.us/docs/2014/Acts/ACT039.pdf.
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ley guarda similitud en cuanto a los sujetos, requisitos y procedimientos
establecidos en sus predecesoras (Oregdon y Washington).

La Ley sobre Opciones al Final de la Vida de California® fue aprobada el
05 de octubre de 2015 y entrd en vigor el 9 de junio del 2016 vy, casi dos
anos despues, la Corte de Riverside determino que la legislatura habia
aprobado la ley inapropiadamente, ya que lo hizo dentro de una se-
sion extraordinaria para aprobar presupuestos estatales de cuidados
de salud.®® Sin embargo, el 28 de noviembre de 2018 el Cuarto Tribunal
de Apelaciones anulé la decisidn anterior, senald que los demandantes
no estaban legitimados para presentar la demanda ya que la ley no los
perjudicaba de ninguna manera® vy, tras una serie de desafios legales,
en un fallo del 23 de enero del 2020 el Tribunal Superior del Condado
de Riverside confirmé la decision anterior al senalar que los demandan-
tes no estaban legitimados y que la ley fue aprobada en la legislatura
estatal adecuadamente.®?

Luego, el 11 de enero de 2021 la senadora Susan Eggman presento
una enmienda a la ley® la cual fue firmada por el gobernador el 06 de
octubre de 2021 y entrara en vigor a partir del 01 de enero del 2022, el
proyecto: a) reduce el periodo de espera de quince dias entre las dos
solicitudes verbales requeridas a cuarenta y ocho horas, b) los sistemas
de atencién médica vy los hospicios ahora tendran que publicar sus po-
liticas de ayuda para morir en sus sitios web, c¢) elimina el formulario de

59 California Legislative, California’s End of Life Options Act, https://leginfo.legislature.ca.gov/faces/bill TextCli-
ent.xhtm(?bill_id=201520162AB15.

60 MADRAZO, Jorge, op. cit., p. 131. Riverside County Superior Court, Ahn v. Hestrin case, http://public-access.
riverside.courts.ca.gov/OpenAccess/Civil/CivilCaseReport.asp?CourtCode=A&Rivind=RIV&CaseType=RIC&-
CaseNumber=1607135; Superior Court of the State of California, Exhibit A, https://deathwithdignity.org/
wp-content/uploads/2015/10/Ahn-v.-Hestrin-Judgment-052518.pdf.

61 Fourth Appellate District, case £070545, November 28", 2018, https://www.courts.ca.gov/opinions/
archive/E070545M.PDF.

62 Death with Dignity National Center, Death with Dignity in California: A History, https://deathwithdignity.
org/learn/death-with-dignity-california-history/#legal.

63 California Legislative Information, Senate Bill No. 380, https://leginfo.legislature.ca.gov/faces/billNav-
Client.xhtml?bill_id=202120220SB380.
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atestacion final, d) si un paciente con enfermedad terminal solicita ayuda
meédica para morir y su médico no desea participar, debera este ultimo
informar al primero y documentar la solicitud y transferir los registros
medicos del paciente, e) la enmienda aclara que los medicamentos se
pueden tomar dentro de un centro de atencidén meédica vy, f) extiende la
clausula de derogacion de la ley hasta el 01 de enero de 2031.

El 8 de noviembre de 2016 el electorado de Colorado aprobd la Propo-
sicion 106, la Ley sobre Opciones al Final de la Vida® —originalmente,
iniciativa 145—, con un margen de 64 a 35 por ciento, la cual entré en
vigor el 16 de diciembre de 2016. De manera general, sigue el modelo
de Oregdn. Fue la tercera ley que se aprobé mediante votacion del
electorado.

Washington DC fue la sexta jurisdiccion en promulgar un estatuto de
muerte asistida, también siguiendo el modelo de Oregén. La Ley de
Muerte con Dignidad de DC® se promulgd el 19 de diciembre de 2016,
entro en vigor el 18 de febrero de 2017, y su implementacion comenzd
a partir del 6 de junio de ese mismo ano.

En 2016 el Consejo del Distrito de Columbia analizé su impacto fiscal,
proyecto que fue aprobado en noviembre de ese mismo ano; en 2018 el
proyecto de presupuesto federal contenia una clausula que derogaba
la ley, pero esta no fue aprobada vy, en 2019 el proyecto de presupuesto
federal, nuevamente en la Camara de Representantes de los EE. UU.
contenia una clausula adicional que derogaba dicha ley, proyecto que
fue aprobado el 24 de mayo de 2018 por el Subcomité de Servicios Fi-

64 Colorado General Assembly, End of Life Options, https://www.sos.state.co.us/pubs/elections/Initia-
tives/titleBoard/filings/2015-2016/145Final.pdf.

65 Council of the District of Columbia, D.C. Act 21-577, https://deathwithdignity.org/wp-content/up-
loads/2015/11/DC-Death-with-Dignity-Act.pdf.
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nancieros y Gobierno General de la Camara de Representantes.5®

Fue el séptimo estado en promulgar un estatuto sobre muerte asistida.
La Ley Nuestro Cuidado, Nuestra Eleccion®” aprobada el 5 de abril del
2018 entrd en vigor el 1 de enero de 2019. Luego, en enero del 2021 se
presentd un proyecto que busca eliminar las barreras para acceder a
esa ley, la SB839.%8 El proyecto autoriza a las enfermeras de practica
avanzada a llevar a cabo la ayuda médica a morir; a las enfermeras
practicantes de salud mental psiquiatrica y enfermeras clinicas especia-
listas a brindar asesoramiento al paciente; reduce el periodo de espera
de veinte a quince dias v, elimina el periodo de espera obligatorio para
aquellas personas con enfermedades terminales que no espera que
sobrevivan dicho periodo.

La Ley de Ayuda a Morir por Enfermedad Terminal de Nueva Jersey®®
aprobada el 12 de abril de 2019, entré en vigor el 1 de agosto de ese
ano. Luego, el 8 de agosto un médico presentd una apelacion respecto
a su implementaciéon y el 15 de agosto la Corte Superior del Condado
de Mercer emitid una orden de restriccion temporal de la ley. ElL 27 de
agosto la Corte de Apelaciones de Jersey levanto la orden de restric-
cion temporal, idea que reafirmé la Corte Superior el 1 de abril del 2020
al senalar la falta de legitimacion de los demandantes, ya que el gjerci-
cio de esta es voluntario y no les perjudicaba.

66 Death with Dignity National Center, District of Columbia. History, https://deathwithdignity.org/states/dis-
trict-of-columbia/.

67 House of Representatives, Our Care, Our Choice Act, https://health.hawaii.gov/opppd/files/2018/11/0COC-
Act2.pdf.

68 Hawaii State Legislature, SB839 SD2, https://www.capitol.hawaii.gov/measure_indiv.aspx?billtype=SB&-
billnumber=839&year=2021.

69 Senate and General Assembly of the State of New Jersey, Chapter 59, https://deathwithdignity.org/
wp-content/uploads/2015/10/2019-NJ-Aid-in-Dying-for-the-Terminall-Ill-Act.pdf.
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El 12 de junio de 2019 la gobernadora Janet Mills promulg6 la Ley de
Muerte con Dignidad,”® misma que entré en vigor el 19 de septiembre
de ese mismo ano, convirtiéendose en la novena jurisdiccion en tener un
estatuto sobre la materia. Se basa en la ley de Oregon vy, al igual que
aquella, permite que los residentes estatales que reunan los requisitos
reciban medicamentos recetados para poner fin a su vida.

El 13 de enero de 2014, Nan Nash, juez del segundo distrito judicial re-
solvié que la muerte asistida por un médico es un derecho de conformi-
dad a la Constitucién, posteriormente, el Tribunal de Apelaciones anulo
dicho fallo™ vy, después, la Corte Suprema anuld esta ultima decision y
reiter6 que la muerte asistida por un médico es un derecho. Luego, se
presentaron diversos proyectos de ley, los cuales tuvieron éxito en tres
comites legislativos: el Comité de Servicios Humanos y de Salud y el Co-
mité Judicial de la Camara vy, el Comité de Asuntos Publicos del Senado.
Finalmente, la Ley sobre Opciones al Final de la Vida™ se promulgo el 8
de abril del 2021 y entro el vigor el 18 de junio de ese mismo ano.

En Montana la muerte asistida por un médico es legal por sentencia
de la Corte Suprema del Estado desde 2009. Asi, en el caso Baxter v.
Montana™ senalo que la ley estatal en si no prohibia a un médico cum-
plir con una solicitud de un paciente competente y con una enfermedad

70 State of Maine, Chapter 418 or the Maine Death with Dignity Act, June 12, 2019, https://deathwithdignity.
org/wp-content/uploads/2015/10/2019-ME-LD-1313-Approved.pdf.

71 Court of Appeals of New Mexico, Morris v. Brandenburg, No. 33630, August 11, 2015, https://caselaw.
findlaw.com/nm-court-of-appeals/1710738.htmL.

72 New Mexico Legislature, HB 47. End of Life Options Act, https://www.nmlegis.gov/Legislation/Legisla-
tion?chamber=Hé&legType=B&legNo=47&year=21.

73 Supreme Court of the State of Montana, Baxter v. Montana, December 31, 2009, https://deathwithdignity.
org/wp-content/uploads/2015/12/Baxter-Decision-December-2009.pdf.
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terminal prescribir medicamentos que le permitan acelerar su muerte.
Ademas, sefnalé que como cuestion de politica publica hay poca dife-
rencia en retirarle a un paciente el soporte vital o recetar un medica-
mento para acelerar su muerte.” No obstante, la Corte no se pronuncio
sobre si la Constitucion del estado garantizaba a los pacientes con
enfermedades terminales el derecho a contar con prescripciones de
medicamentos letales.”™

3. Regulacion de la eutanasia en Colombia

En Colombia la eutanasia es un derecho constitucional fundamental
desde 1997, instituido a través de la decision judicial de la Corte Cons-
titucional ya que este aun no se encuentra regulado. En el presente
apartado se analizan las sentencias: C-239/97, sobre el homicidio por
piedad; T-970, en la que se reconoce el consentimiento sustituto; T-544,
se reconoce a los menores el derecho fundamental a morir dignamente
y, C-233/21, en la que se amplian los supuestos de acceso al derecho
fundamental a morir dignamente.

La Corte Constitucional reconoce el homicidio por piedad al que describe
como la accion de quien obra por la motivacion especifica de poner
fin a los intensos sufrimientos de otro.”” Asimismo, declard exequible el
homicidio por piedad con la advertencia de que en el caso de los enfer-
mos terminales en que concurra la voluntad libre del sujeto pasivo del
acto, no podra derivarse responsabilidad para el médico autor, pues la

74 Death with Dignity National Center, Montana Supreme Court Ruling, https://deathwithdignity.org/states/
montanal/.

75 MADRAZO, Jorge, op. cit., p. 130.

76 Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-239/97, 20 de mayo de 1997, https://www.corteconsti-
tucional.gov.co/relatoria/1997/c-239-97.htm.

77 Ibidem, p. 12. Al respecto, la Corte Constitucional entiende por piedad al estado afectivo de conmo-
cién y alteracién animica profundas, similar al estado de dolor que consagra el articulo 60 del Cédigo
Penal como causal genérica de atenuacién punitiva; pero que, a diferencia de éste, mueve a obrar en
favor de otro y no en consideracién a si mismo.
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conducta esta justificada™ y, exhorté al Congreso para que en el menor
tiempo posible regulara el tema de muerte digna conforme a los prin-
cipios constitucionales y a elementales consideraciones de humanidad,
estableciendo como puntos esenciales de la regulacion, los siguientes:

1. Verificacion rigurosa, por personas competentes, de la situa-
cion real del paciente, de la enfermedad que padece, de la madu-
rez de su juicio y de la voluntad inequivoca de morir.

2. Indicacion clara de las personas (sujetos calificados) que deben
intervenir en el proceso.

3. Circunstancias bajo las cuales debe manifestar su consenti-
miento la persona que consiente en su muerte o solicita que se
ponga término a su sufrimiento: forma como debe expresarlo, su-
jetos ante quienes debe expresarlo, verificacion de su sano juicio
por un profesional competente, etc.

4. Medidas que deben ser usadas por el sujeto calificado para
obtener el resultado filantropico.

5. Incorporacion al proceso educativo de temas como el valor de
la vida y su relacion con la responsabilidad social, la libertad y la
autonomia de la persona, de tal manera que la regulacion penal
aparezca como la ultima instancia en un proceso que puede con-
verger en otras soluciones.”

No obstante, han transcurrido mas de 23 anos sin que el Congreso
expida una ley en la materia. Ademas, se observa que la Corte Constitu-
cional despenaliz6 la eutanasia cuando: a) exista consentimiento libre e
informado del paciente; b) el procedimiento lo practique un médico vy, c) el
sujeto pasivo padezca una enfermedad terminal que le causa sufrimiento.

Respecto al valor de la vida sefnalo que la Constitucion no solo pro-
tege la vida como un derecho, sino que ademds la incorpora como
un valor del ordenamiento®® lo que implica que el texto constitucional

78 Ibidem, p. 111.
79 Ibidem, p. 22.
80 Ibidem, p. 19.
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no es neutro, sino que esta a favor de ella, opcion politica que tiene
implicaciones al comportar un deber del Estado para su proteccion. No
obstante, advirtid que solo el titular del derecho a la vida puede decidir
hasta cuando es ella deseable y compatible con la dignidad humana ®
por lo que si los derechos no son absolutos tampoco lo es el deber de
garantizarlos al encontrar un limite en la decision de las personas res-
pecto a determinados asuntos que solo a ellas les afecta. Ademas, li-
mita el consentimiento al paciente, no lo hace extensivo a los familiares.
Asi, la Corte Constitucional reconocio que el derecho a morir dig-
namente tiene la categoria de fundamental y que el derecho a la vida
no puede reducirse a la mera subsistencia, sino que implica el vivir
adecuadamente en condiciones de dignidad® por lo que, desde una
perspectiva pluralista no debe afirmarse el deber absoluto de vivir.

La Corte Constitucional senalé que no existe una definicion totalmente
aceptada de eutanasia; no obstante, deben concurrir los siguientes ele-
mentos: a) el sujeto pasivo que padece una enfermedad terminal, b) el
sujeto activo que realiza la accidbn u omision, en todos los caso debe
ser un médico vy, ¢) debe producirse por peticion expresa, reiterada e
informada de los pacientes.® Sin embargo, se advierte que el ultimo
elemento hace referencia a la eutanasia voluntaria, a pesar de que en
la sentencia se reconoce el consentimiento sustituto.

Ademas, indicé que el derecho a morir dignamente se compone de
dos aspectos basicos: la dignidad humana y la autonomia individual. EL
primero, indispensable para el goce del derecho a la vida, y el segundo
porque, aunque se encuentra relacionado con la vida y otros derechos
su vulneracion no depende de ellos, por lo que no es posible conside-

81 Ibidem, p. 20.
82 Ibidem, p. 19.

83 Corte Constitucional de Colombia, sentencia T-970, 15 de diciembre de 2014, https://www.corteconstitucio-
nal.gov.co/relatoria/2014/t-970-14.htm.

84 Ibidem, FJ 3.2.2, p. 20.
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rarlo como parte del derecho a la vida.

En esta sentencia, la Corte Constitucional reconoce el consentimiento
sustituto al senalar que este ocurre cuando la persona que sufre de una
enfermedad terminal se encuentra en imposibilidad fdctica para mani-
festar su consentimiento,® con ello se amplio lo estipulado en la senten-
cia C-239/97 que lo restringia al titular del derecho. En ese mismo sentido,
refirid que el deber constitucional del Estado de proteger la vida debe ser
compatible con otros derechos como el de autonomia y dignidad, por o
que en el caso de personas que padecen una enfermedad terminal, dicho
deber del Estado cede ante la autonomia individual y ante el consenti-
miento informado del paciente que desea morir en forma digna®

Ademas, la Corte Constitucional de Colombia ordend al Ministerio
de Salud impartiera directrices para la conformaciéon y funcionamiento
de los Comités Cientifico-Interdisciplinarios de las entidades prestado-
ras del servicio de salud, lo que conllevo a que este ultimo emitiera la
resolucion 1216 del 2015.8” Resolucion que sefiald como criterios de la
garantia del derecho fundamental a morir con dignidad la prevalencia
de la autonomia del paciente, la oportunidad, la celeridad y la impar-
cialidad. Se reconocio el derecho a cuidados paliativos de las personas
con enfermedades en fase terminal, como de sus familias. Se institu-
yven los Comités Cientificos-Interdisciplinarios para el Derecho a Morir
con Dignidad en las instituciones prestadoras del servicio de salud e
indico de manera expresa que los integrantes de estos no podran ser
objetores de conciencia del procedimiento que anticipa la muerte en
un enfermo terminal para morir con dignidad. Comités que tienen entre

85 Ibidem, FJ 7.2.9, p. 49.
86 Ibidem, FJ 4.11, p. 28; sentencia C-239/97, p. 4.

87 Ministerio de Salud y Proteccion Social, Republica de Colombia, Resolucion numero 1216 de 2015, Por
medio de la cual se da cumplimiento a la orden cuarta de la sentencia T-970 de 2014 de la Honorable Corte
Constitucional en relacion con las directrices para la organizacion y funcionamiento de los Comités para
hacer efectivo el derecho a morir con dignidad, 20 de abril de 2015, https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_ Nue-
vo/Resoluci%C3%B3n%201216%20de%202015.pdf. En el marco de lo dispuesto en la resolucion 1216 de
2015, el Ministerio de Salud y Proteccién Social emitié la Resoluciéon numero 4006 de 2016, Por medio de la
cual se crea el Comité Interno del Ministerio de Salud y Proteccion Social para controlar los procedimientos
que hagan efectivo el derecho a morir con dignidad, se regula su funcionamiento y se dictan otras disposi-
ciones, 02 de septiembre de 2016, https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/
resolucion-4006-de-2016.pdf.
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sus funciones la de verificar que el procedimiento se realice respetando
los términos dispuestos en la sentencia T-970 de 2014 v, verificar en
el caso del consentimiento sustituto si existe alguna circunstancia que
vicie la eficacia o validez de este, entre otros.

Ademas, la resolucion instituye un procedimiento para hacer efectivo
el derecho a morir con dignidad; sefiala que el consentimiento debe ser
expresado de manera informada, libre e inequivoca, el cual puede ser
previo; no obstante, contempla el consentimiento sustituto para aquellas
personas que se encuentran en incapacidad legal o bajo la existencia
de circunstancia que les impiden manifestar su voluntad.

En la sentencia T-544 la Corte Constitucional reconocié a los menores
el derecho fundamental a morir dignamente. Ademas, exhorté al Con-
greso para que en el término de dos anos emitiera la regulacion de este
derecho tanto para personas mayores de edad como para nifios, ninas
y adolescentes de conformidad con los criterios jurisprudenciales por
ella emitidos. En ese orden de ideas, ordend al Ministerio de Salud vy
Proteccion Social que, en ejercicio de su facultad de iniciativa legislativa,
presentara un proyecto de ley que regulara el derecho fundamental a
morir dignamente para mayores de edad y para nifos, ninas y adoles-
centes de conformidad con los criterios emitidos por la Corte Constitu-
cional. Concluyd que es necesario ordenar la expedicion urgente de la
regulacion que garantice el derecho a la muerte digna de los NNA®
De esas consideraciones derivo la resolucion 825 del 2018% del Mi-
nisterio de Salud y Proteccion Social que reglamenta el procedimiento
para hacer efectivo el derecho a morir con dignidad de los nifios, nifas

88 Corte Constitucional de Colombia, sentencia T-544, 25 de agosto de 2017, https://www.corteconstitucional.
gov.co/relatoria/2017/t-544-17.htm.

89 Ibidem, FJ 53, p. 52.

90 Ministerio de Salud y Proteccion Social, Republica de Colombia, Resolucion numero 825 de 2018, Por
medio de la cual se reglamenta el procedimiento para hacer efectivo el derecho a morir con dignidad de los
nifios, nifas y adolescentes, 09 de marzo de 2018, https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/
RIDE/DE/DIJ/resolucion-825-de-2018.pdf.
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y adolescentes. Resolucion que en sus consideraciones sefala que
el derecho fundamental a morir con dignidad no se limita a la muer-
te anticipada o eutanasia, sino que comprende el cuidado integral
del proceso de muerte,®* que la solicitud de la eutanasia requiere un
contexto diferencial que permita identificar la veracidad y validez de
una expresion voluntaria, libre, informada e inequivoca® y que el en-
tendimiento del concepto de muerte en menores depende de factores
asociados al desarrollo cognitivo y emocional, a su entorno y expe-
riencia vital. Asi, esa resolucion al regular el procedimiento considerd
el interés superior del menor.

En ella se establece una exclusion expresa del procedimiento eu-
tanasico: a) recién nacidos y neonatos; b) primera infancia (cero a seis
anos); ¢) grupo poblacional entre los seis y doce anos, excepto aque-
llos que alcancen un desarrollo neurocognitivo y psicolégico excep-
cional que les permita tomar una decision voluntaria, libre, informada
e inequivoca en el ambito médico, y que el concepto de muerte para
este alcance un nivel esperado en un nino mayor de doce anos v, d)
ninos, ninas y adolescentes que presenten estados alterados de con-
ciencia o discapacidad intelectual o trastornos psiquiatricos diagnosti-
cados que alteren la competencia para razonar, entender y emitir un
juicio reflexivo al respecto.

Ademas, la resolucién considera el cuidado paliativo pediatrico, di-
rigido a atencién de ninos, ninas y adolescentes desde el diagndstico
hasta el proceso de muerte, el cual se enfoca en mejorar la calidad de
vida de este y la de su familia durante el mismo y posterior a la muerte.
Establece también el procedimiento para hacer efectivo el derecho a
morir con dignidad a través de la eutanasia de los adolescente y ex-
cepcionalmente de nifos, ninas y adolescentes entre los seis y doce
anos, y la institucion de Comités Cientifico-Interdisciplinarios los cuales
deberan verificar que se le informe al paciente y a quien ejerza la patria
potestad que se puede revocar la solicitud en cualquier momento, ve-

91 Ibidem, p. 2.
92 Idem.
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rificar que el nifo, nifa o adolescente esté recibiendo cuidado paliativo
pediatrico, entre otros.

En esta, los accionantes manifestaron la existencia de un déficit de
proteccion constitucional al penalizarse la conducta de homicidio por
piedad en el articulo 106 de la Ley 599 de 2000 por la cual se expidid
el Codigo Penal, en aquellos casos en los que las personas padecen
intensos sufrimientos provenientes de lesion corporal o enfermedad
grave e incurable®* y este no cuenta con un pronostico de enfermedad
en fase terminal o de muerte proxima.

Sobre la autonomia de la persona, la Corte Constitucional reitero la
idea de que no puede obligarse a una persona a seguir viviendo cuando
sufre una enfermedad terminal que le produce dolores insoportables
y en cuyas condiciones considera incompatibles con su dignidad como
ser humano, y este ha adoptado la decision de terminar con su vida;
pues esta no puede reducirse a la subsistencia biologica ya que el
derecho a la vida implica la posibilidad de vivir en condiciones de digni-
dad; contrario a lo anterior, el Estado no cumpliria con su obligacion de
proteger este derecho cuando desconoce la autonomia, la dignidad de
las personas vy la facultad del individuo de controlar su propia vida.®

Respecto al derecho a morir dignamente, la Corte Constitucional
considero que: a) existen barreras que resultan irrazonables y despro-
porcionadas para su ejercicio, entre las que destaca la inexistencia de
una regulacion integral con jerarquia legal;®® b) el Congreso ha presen-
tado distinto proyectos con la finalidad de regular la materia, sin embar-
go, ninguno se ha aprobado, lo que conlleva a la existencia de un vacio

93 Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-233/21, 22 de julio de 2021, https://www.corteconstitucional.
gov.co/Relatoria/2021/C-233-21.htm.

94 Ley 599 de 2000, Diario Oficial No. 44.097, 24 de julio del 2000, https://www.oas.org/juridico/spanish/
mesicic2_col_ley_599_2000.pdf.

95 Corte Constitucional de Colombia, Comunicado 27, julio 22 de 2021, pr. 7, p. 3, https://www.corteconsti-
tucional.gov.co/comunicados/Comunicado%2027%20-%20Julio%2022%20de%202021.pdf.

96 Ibidem, pr. 9, p. 4; Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-233/21, FJ 163, p. 49; FJ 328, pp. 91 y 92
FJ 375, p. 103; FJ 377, p. 103 y FJ 402, p. 109.
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normativo que se traduce en una falta de proteccion inadmisible desde
el punto de vista constitucional, en torno al derecho a morir dignamen-
te’” y, c) al mantener la restriccion a enfermedades en fase terminal
para acceder a los servicios de salud relacionados con la eutanasia
termina por agravar de facto las barreras existentes.®

En ese sentido, la Corte Constitucional reiteré que el texto constitu-
cional no privilegia ningun modelo de vida, en cambio, si asume un serio
compromiso con la autonomia y el libre desarrollo de la personalidad
que implica contar con la opcion auténoma de elegir un modo de
muerte digna;® precis6 que la dignidad protege al sujeto que se en-
cuentra en circunstancias de salud que le producen sufrimientos inten-
S0s, 0 una exposicion indefinida a una condicion de salud que considera
cruel, dada la intensidad del sufrimiento y el dolor.

En ese orden de ideas, la Corte Constitucional considerd imperativo
ampliar los supuestos de acceso al derecho fundamental a morir dig-
namente.'®® Finalmente, reiterd el exhorto al Congreso de la Republica
efectuado en diversas sentencias, entre otras, C-239 de 1997, T-970 de
2014, T-423 de 2017, T-544 de 2017, T-721 de 2017 y T-060 de 2020 para
que, en ejercicio de sus funciones avance en la proteccion del derecho
fundamental a morir dignamente.

4. Espana

El Congreso de los Diputados aprob6é en marzo de 2021 la Ley Orga-
nica de Regulacion de la Eutanasial® la cual despenalizé la muerte
asistida bajo determinadas circunstancias. Esta tiene como objeto re-
gular el derecho que corresponde a toda persona que cumpla con
las condiciones exigidas a solicitar y recibir la ayuda necesaria para

97 Idem; Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-233/21, FJ 175, p. 53; FJ 282, p. 81 y FJ 296, p. 85.

98 Idem; Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-233/21, FJ 254, p. 74; FJ 384, pp. 104 y 105; FJ 387, p.
105; FJ 401, p. 109; FJ 402, p. 109; FJ 407, pp. 110 y 111; FJ 436, p. 117; FJ 446, p. 119 y FJ 476, p. 126.

99 Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-233/21, FJ 398, pp. 108 y 109.
100 /bidem, FJ 387, p. 105.

101 Ley Organica de Regulacion de la Eutanasia, Boletin Oficial del Estado, 25 de marzo de 2021, https:/
www.congreso.es/constitucion/ficheros/leyes_espa/lo_003_2021.pdf
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morir. Es aplicable a los mayores de edad con un sufrimiento constan-
te e intolerable (padecimiento grave, cronico e imposibilitante) del cual
existe la seguridad o gran posibilidad de que persistira sin posibilidad de
mejoria o curacion.

Esta ley reconoce el derecho de las personas a solicitar la pres-
tacion de ayuda para morir e instituye los requisitos para su ejercicio:
de nacionalidad espafnola, residente legal en Espana o certificado que
acredite su permanencia en el territorio por mas de doce meses; dis-
poner por escrito de toda la informacion que conlleva el proceso me-
dico y las posibles alternativas; formular dos solicitudes por escrito y
de manera voluntaria, a efecto de dejar constancia de que la solicitud
no es resultado de alguna presion externa; sufrir de una enfermedad
incurable y grave o padecimiento cronico, grave o imposibilitante, cer-
tificada por el médico responsable; prestar consentimiento informado
de manera previa a la prestacion de ayuda para morir. Establece que
puede existir una denegacion de la prestacion de ayuda para morir en
caso de no cumplir los requisitos previamente sefalados. Asimismo,
instituye un procedimiento para la realizacion y Comisiones de Garantia
y Evaluacién, estas ultimas deberan resolver las reclamaciones en las
que se haya negado la prestacion, y reconoce el deber de secreto de
los integrantes respecto a las deliberaciones y decisiones.

La regulacion no se limita a dicha ley, pues existen leyes autondmi-
cas en Andalucia,'® Aragdn,!®® Asturias,'® Baleares,®® Canarias,'®® Eus-

102 Ley 2/2010 de Derechos y garantias de la dignidad de la persona en el proceso de la muerte, Boletin
Oficial del Estado, num. 127, 25 de mayo de 2010, https://www.boe.es/eli/es-an//2010/04/08/2/con.

103 Ley 10/2011 de Derechos y garantias de la persona en proceso de morir y de la Muerte, Boletin Oficial
del Estado, num. 115, 14 de mayo de 2011, https://www.boe.es/eli/es-ar//2011/03/24/10/con.

104 Ley 5/2018 sobre Derechos y garantias de la dignidad de las personas en el proceso del fi-
nal de la vida, Boletin Oficial del Estado, num. 181, 27 de julio de 2018, https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2018-10580.

105 Ley 4/2015 de Derechos y garantias de la persona en el proceso de morir, Boletin Oficial del Estado,
num. 96, 22 de abril de 2015, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-4332.

106 Ley 1/2015 de Derechos y garantias de la dignidad de la persona ante el proceso final de su vida, Boletin
Oficial del Estado, num. 54, 4 de marzo de 2015, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-2295.
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kadi,*” Galicia,'® Madrid,'*®® Navarra y*° la C. Valenciana.® Aunado a
ello, las comunidades autébnomas han instituido diversos modelos de
testamento vital que permiten plantear la voluntad del solicitante de
acuerdo con ciertas caracteristicas,'*? el cual se base en la conviccion
de un deterioro futuro en la salud de forma irreversible.

5. México

La Ley de Voluntad Anticipada para el Distrito Federal'*®* plantea diver-
sos lineamientos que contribuyen a la realizacion de reformas analo-
gas, e incluso de orden federal.™ El objeto de esta es:

...establecer las normas para regular el otorgamiento de la volun-
tad de una persona con capacidad de ejercicio, para que exprese
su decision de ser sometida o no a medios, tratamientos o pro-
cedimientos médicos que pretendan prolongar su vida cuando se
encuentre en etapa terminal y, por razones médicas, sea imposi-
ble mantenerla de manera natural, protegiendo en todo momento
la dignidad de la persona.

107 Ley 11/2016 de Garantia de los derechos y de la dignidad de las personas en el proceso final de su vida,
Boletin Oficial del Pais Vasco, 8 de julio, https://derechoamorir.org/wp-content/uploads/2018/01/11-2016-ley-
muerte-digna-euskadi-eus.pdf.

108 Ley 5/2015 de Derechos y garantias de las personas enfermas terminales, Boletin Oficial del Estado,
nam. 228, 23 de septiembre de 2015, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10200.

109 Ley 4/2017 de Derechos y garantias de la dignidad de la persona en el proceso de morir, Boletin Oficial
del Estado, num. 149, 23 de junio de 2017, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2017-7178.

110 Ley Foral 8/2011 de Derechos y garantias de la dignidad de la persona en el proceso de la muerte, Bo-
letin Oficial del Estado, nim. 99, 26 de abril de 2011, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-7408.

111 Ley 16/2018 de Derechos y garantias de la dignidad de la persona en el proceso de atencion al fi-
nal de la vida, Boletin Oficial del Estado, num. 183, 30 de julio de 2018, https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2018-10760.

112 Véase Anexo B, Documento de Instrucciones Previas (Il PP) de Madrid. En Aragon, Baleares, Castilla-La
Mancha, Catalunya, Euskadi, Navarra y la C. Valenciana, la denominaciéon es Documento de Voluntades
Anticipadas (DVA); en Asturias, Castilla y Leon, Galicia, La Rioja, Madrid y Murcia, es Documento de Instruc-
ciones Previas (Il PP), en Andalucia, Voluntades Vitales Anticipadas; en Canarias, Manifestacion Anticipada
de Voluntades; en Cantabria, Voluntades Previas y, en Extremadura, Expresion Anticipada de Voluntades.

113 Ley de Voluntad Anticipada para el Distrito Federal, publicada el 07 de enero de 2008, ultima reforma
del 27 de agosto de 2012, https://www.congresocdmx.gob.mx/media/documentos/4968ec8ecl5ead7cadb-
2b8a8fddd49b0f15f3843.pdf.

114 VALADES, Diego, op. cit., pp. 237-240.
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Esta ley establece los requisitos, sefala de manera expresa que el
documento de voluntad anticipada podrad suscribirlo toda persona con la
capacidad de ejercicio. El paciente debe encontrarse en etapa terminal**®
prohibe al personal de salud suministrar medicamentos o tratamientos mé-
dicos que provoque de manera intencional la muerte de la persona en
etapa terminal. Ademas, instituye la Coordinacion Especializada en Materia
de Voluntad Anticipada que tiene como obligacion, entre otras, supervisar
que al paciente se le otorgue informacion clara y oportuna para que esté
en posibilidad de realizar un analisis y deliberacion razonado. No obstante,
no refiere cuestiones relativas a la objecion de conciencia del medico, el
consentimiento sustituto, la eutanasia en menores de edad, entre otros.

La eutanasia esta siempre relacionada con el trato que se le da a pa-
cientes o personas con enfermedades terminales por lo que es un pro-
blema que se encuentra principalmente en el plano médico-asistencial
—aunque hay casos que no se vinculan a una enfermedad terminal,
sino a padecimientos graves— lo cual conlleva una afectacion en la
relacion médico-paciente, por ende, resulta indispensable establecer
disposiciones normativas claras que permitan a los médicos actuar bajo
ciertos lineamientos.

Al no ser el Estado mexicano indiferente a la proteccion del derecho a
la vida, es necesario regular de manera rigurosa la eutanasia, esto es, el
procedimiento que establezca la forma en que la persona manifestara su
consentimiento, quién sera la autoridad competente que debe intervenir
en el proceso, cuales son los derechos del paciente, entre otros.

Es un tema que tiene relacion con los conceptos de libertad y digni-
dad. Solo el titular de la vida puede decidir hasta cuando es compatible
y deseable con la dignidad, por lo que si los derechos no son absolutos

115 La Ley de Voluntad Anticipada define al enfermo en etapa terminal como: paciente con diagnoéstico
sustentado en datos objetivos, de una enfermedad incurable, progresiva y mortal a corto o mediano
plazo; con escasa o nula respuesta a tratamiento especifico disponible y pronostico de vida inferior a
seis meses.
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tampoco lo es el deber del Estado de garantizarlos al encontrar un
limite en la decision de las personas respecto a determinados asuntos
que solo a ellas les afecta. En ese sentido, se plantea la necesidad de
que exista la opcion de elegir tras recibir informaciéon completa sobre
las diferentes alternativas y posibilidades de actuacién médica; por ello,
no se debe limitar esa facultad de elegir.

El estudio de la eutanasia no se reduce al ambito juridico, su debate
se aborda desde el punto de vista ético, religioso, médico, filosofico, en-
tre otros, por lo que es necesario conocer la experiencia de otros pai-
ses y el régimen juridico que estos han y siguen adoptando al entender
que este es un debate inacabo.

La legislacion federal mexicana no reconoce la eutanasia, pero la
legislacion local permite poner fin al tratamiento de soporte vital (Ciudad
de México) bajo ciertas condiciones. Por otra parte, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion no se ha pronunciado respecto al tema.

Es necesario homologar a nivel nacional los distintos testamentos
vitales existentes, y con ello, garantizar una adecuada aplicacién del
instrumento.
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Anexo A
DECLARACION ESCRITA

Yo, (Inserte el nombre de la persona que hace la declaracion)
de (inserte la direccion de la persona que hace la declaracion)

solicito el acceso a la muerte voluntaria asistida segun el Voluntary
Assisted Dying Act 2017 (Ley de Muerte Voluntaria Asistida de 2017). He
sido informado de que he sido valorado como apto/a para el acceso a
la muerte voluntaria asistida por mi coordinador meédico y por un médi-
co especialista.

Hago esta declaracion voluntariamente y sin coaccion.

Entiendo la naturaleza y el efecto de esta declaracion, siendo que si
yo reuno los requisitos del Voluntary Assisted Dying Act 2017 (Ley de
muerte voluntaria asistida de 2017) me sera prescrita una substancia
para la muerte voluntaria asistida y espero morir cuando yo me la ad-
ministre 0 me sea administrada dicha sustancia.

Si yo no soy fisicamente capaz de auto- administrarme o digerir la subs-
tancia de muerte voluntaria asistida, unicamente mi coordinador meédico

podria administrarme la substancia de muerte voluntaria asistida.

Firmado
Firma de la persona que estd haciendo la declaracion

Firmado
Firma del testigo 1

Firmado
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Firma del testigo 2

Firmado
Firma del coordinador médico

Fecha

Nota - Puede firmar la declaracion en nombre de esta persona

Si la persona que esta haciendo la declaracién no es capaz de firmarla
otra persona puede firmar en su nombre y bajo su direccién y en su
presencia. El firmante debe ser mayor de 18 afos y no puede figurar
como testigo.

Nota referente a los testigos

Solo uno de los testigos podra ser un familiar de la persona que hace
la declaracion — ver el articulo 35 (3) del Voluntary Assisted Dying Act
2017 (Ley de muerte voluntaria asistida de 2017).

Familiar significa ser esposo o pareja, padre o madre, hijo o nieto de la
persona que esta haciendo la declaracion.

Certificacion de los testigos - complete esta seccion si la declaracion
es firmada por la persona.

Yo, (nhombre del testigo 1)
de (inserte la direccion del testigol), certifico:

(@) que en mi presencia la persona que hace la declaracion parece fir-
mar la declaracion libre y voluntariamente; y

(b) que en el momento de firmar la declaracion la persona parece tener
capacidad de decision con relacion a la muerte voluntaria asistida; y
(c) que en el momento de firmar la declaracién la persona firmante
parece entender la naturaleza y el efecto de hacer la declaracion; y
(d) que tengo 18 anos o mas; y
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(e) que no me consta ser:

(i) beneficiario de un legado de la persona que esta haciendo la decla-
racion; o

(i) persona que podria beneficiarse financieramente o de otra forma
material de la muerte de la persona que esta haciendo la declaracion; o
(i) propietario o responsable de ninguna empresa de cuidados o salud
que:

(A) esté tratando a la persona que hace la declaracion; o

(B) que sea residencia de la persona que hace la declaracién; o

(iv) directamente implicado en la provisidn de servicios o cuidados sa-
nitarios

profesionales a la persona que hace la declaracion.

Firmado
(firma del testigol)

Yo, (nombre del testigo 2)
de (inserte la direccion del testigo2), certifico:

(@) que en mi presencia la persona que hace la declaracién parece fir-
mar la declaracion libre y voluntariamente; y

(b) que en el momento de firmar la declaracion la persona parece tener
capacidad de decision con relacion a la muerte voluntaria asistida; y
(c) que en el momento de firmar la declaracion la persona firmante
parece entender la naturaleza y el efecto de hacer la declaracion; y
(d) que tengo 18 anos o mas; y

(e) que no me consta ser:

(i) beneficiario de un legado de la persona que esta haciendo la decla-
racion; o

(i) persona que podria beneficiarse financieramente o de otra forma
material de la muerte de la persona que esta haciendo la declaracién; o
(iii) propietario o responsable de ninguna empresa de cuidados o salud
que:



EUTANASIA 155

(A) esté tratando a la persona que hace la declaracion; o

(B) que sea residencia de la persona que hace la declaracion; o

(iv) directamente implicado en la provision de servicios o cuidados sa-
nitarios

profesionales a la persona que hace la declaracion.

Firmado
(firma del testigo2)

Certificacion de los testigos - complete esta seccion si la declaracion
es firmada por otra persona en nombre de quien la hace.

Yo, (hombre del testigo 1)
de (inserte la direccion del testigol), certifico:

(@) que en mi presencia la persona que hace la declaracion parece di-
rigir libre y voluntariamente a la otra persona que firma la declaracion
en su nombre; y

(b) que en mi presencia y en la presencia de la persona que hace la
declaracion la otra persona firma la declaracién,; y

(c) que en el momento de la firma la persona que hace la declaracion
parece tener capacidad de decisidon con respecto a la muerte voluntaria
asistida; y

(d) que en el momento de la firma la persona que hace la declaracion
parece entender la naturaleza y el efecto de hacerla; y

(e) que tengo 18 anos 0 mas; y

(f) que no me consta ser:

(i) beneficiario de un legado de la persona que esta haciendo la decla-
racion; o

(i) persona que podria beneficiarse financieramente o de otra forma
material de

la muerte de la persona que esta haciendo la declaracion; o

(iii) propietario o responsable de ninguna empresa de cuidados o salud
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que:
(A) esté tratando a la persona que hace la declaracion; o

(B) que sea residencia de la persona que hace la declaracion; o

(iv) directamente implicada en la provision de servicios o cuidados sa-
nitarios

profesionales a la persona que hace la declaracion.

Firmado
(firma del testigol)

Yo, (nombre del testigo 2)
de (inserte la direccion del testigo2), certifico:

(a) que en mi presencia la persona que hace la declaracién parece di-
rigir libre y voluntariamente a la otra persona que firma la declaraciéon
en su nombre; y

(b) que en mi presencia y en la presencia de la persona que hace la
declaracion la otra persona firma la declaracién,; y

(c) que en el momento de la firma la persona que hace la declaracion
parece tener capacidad de decisidon con respecto a la muerte voluntaria
asistida; y

(d) que en el momento de la firma la persona que hace la declaracion
parece entender la naturaleza y el efecto de hacerla; y

(e) que tengo 18 anos o0 mas; y

(f) que no me consta ser:

(i) beneficiario de un legado de la persona que esta haciendo la decla-
racion; o

(i) persona que podria beneficiarse financieramente o de otra forma
material de

la muerte de la persona que esta haciendo la declaracion; o

(iii) propietario o responsable de ninguna empresa de cuidados o salud
que:

(A) esté tratando a la persona que hace la declaracion; o
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(B) que sea residencia de la persona que hace la declaracion; o

(iv) directamente implicada en la provision de servicios o cuidados sa-
nitarios

profesionales a la persona que hace la declaracion.

Firmado
(firma del testigo2)

Certificacion del intérprete - Complete esta seccion si la declaracion
se hace con ayuda de un intéerprete.

Yo, (inserte el nombre del intérprete) certifico que:

(a) he realizado una traduccion correcta y verdadera de todo el material
traducido; y

(b) soy traductor acreditado por (inserte el nombre de la entidad); y

(c) no soy miembro de la familia de la persona que hace la declaracion; y
(d) no tengo constancia de:

(i) ser beneficiario de un legado de la persona que hace la declaracion; o
(i) persona que puede beneficiarse financieramente o de otro modo
material con la muerte de la persona que hace la declaracion; o

(iii) ser propietario o persona responsable de ninguna empresa de cui-
dados o salud que:

(A) esté tratando a la persona que hace la declaracion; o

(B) que sea residencia de la persona que hace la declaracion; o

(iv) directamente implicado en la provision de cuidados o servicios pro-
fesionales sanitarios a la persona que hace la declaracion.

Firmado
(firma del traductor)
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Anexo B
TESTAMENTO VITAL
DOCUMENTO DE INTRUCCIONES PREVIAS (Il PP)

1.- Datos del interesado / Otorgante: (Domicilio, teléfono y demas datos
de identificacion).

2.- Medio de notificacion (De manera telemdtica o por correo certificado).
3.- Declaracion de voluntad

DECLARO que soy MAYOR DE EDAD, tengo CAPACIDAD DE OBRAR,
no he sido incapacitado judicialmente, y ACTUO LIBREMENTE mani-
festando que he recibido suficiente informacién y que, tras haber RE-
FLEXIONADO, tomo la decision de expresar, a través de este documen-
to de INSTRUCCIONES PREVIAS, mi voluntad actual, al amparo de lo
dispuesto en la Ley 3/2005 de la Comunidad de Madrid, de 23 de mayo,
por la que se regula el ejercicio del derecho a formular instrucciones
previas en el ambito sanitario y se crea el registro correspondiente, el
articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Administraciones Publicas y demas normas
juridicas de aplicacion.

DESEO que las siguientes INSTRUCCIONES PREVIAS sean tenidas en
cuenta para el cuidado y atencion de mi salud, cuando me encuentre en
SITUACION DE NO SER CAPAZ DE EXPRESAR M| VOLUNTAD. A tal
efecto entrego firmada esta documentacion y ME IDENTIFICO ante el en-
cargado de transmitir este documento al Registro de Instrucciones Previas.
COMPRENDO que, de conformidad con la normativa citada, no seran
aplicadas las instrucciones previas contrarias a lo establecido en el or-
denamiento juridico, ni a la lex artis.
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ENTIENDO que los profesionales sanitarios responsables de mi asis-
tencia pueden ejercer la objecion de conciencia prevista en el articulo
3.3 de la Ley 3/2005, de 23 de mayo v el articulo 16 de la Ley Organica
3/2021, de 24 de marzo, de regulacion de la eutanasia. En este caso
seré atendido por otro profesional sanitario para que se cumpla el con-
tenido de estas instrucciones.

QUIERO QUE SE TENGAN EN CUENTA LOS SIGUIENTES CRITERIOS Y
MIS PREFERENCIAS:"

No padecer dolor fisico, psiquico o angustia intensa o invalidante

Poder mantener una independencia funcional suficiente que me permita
realizar las actividades propias de la vida diaria

Prefiero que no se tomen medidas desproporcionadas para prolongar
mi vida por si misma en situaciones clinicamente irreversibles

Prefiero permanecer en mi domicilio habitual durante los ultimos dias de mi vida
Tener capacidad de comunicarme y relacionarme con otras personas
Si, transitoriamente, tengo periodos de lucidez, durante los mismos no
deseo ser informado sobre un diagnostico fatal

QUIERO QUE ESTE DOCUMENTO SE APLIQUE EN LAS SIGUIENTES
CIRCUNSTANCIASY SITUACIONES CLINICAS:™

» SITUACION TERMINAL

El

paciente presenta una enfermedad avanzada,incurable vy

progresiva, sin posibilidades razonables de respuesta al tratamien-
to especifico, con un pronostico de vida limitado a semanas o meses
y en la que puedan concurrir sintomas que requieren una asistencia
paliativa especifica.

116" Marque las opciones elegidas
117" Marque las opciones elegidas.
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= SITUACION DE AGONIA
Paciente que sufre la fase gradual que precede a la muerte y que se
manifiesta clinicamente por un deterioro fisico grave, debilidad extre-
ma, trastornos cognitivos y de consciencia, dificultad de relacion y de
ingesta y pronostico vital de pocos dias.

» SITUACION CLINICA INCOMPATIBLE CON LA VIDA
Paciente con deterioro extremo y graves trastornos.

= OTRAS
Enfermedad incurable avanzada o padecimiento grave, cronico e im-
posibilitante.

DESEO QUE SE TENGAN EN CUENTA LAS SIGUIENTES INSTRUCCIO-
NES, EN MI ATENCION SANITARIA:#

= A) No quiero que se me apliquen medidas desproporcionadas para
mantenerme con vida.

No quiero que se me apliquen técnicas de soporte vital, respiracion
asistida o cualquier otra medida extraordinaria o desproporcionada,
que soélo tenga como objetivo prolongar mi supervivencia artificial-
mente. Si ya han sido instauradas, deseo que se retiren.

* B) Deseo se tomen todas las medidas necesarias, para el manteni-
miento de mi vida, hasta donde sea posible.

* () Rechazo medidas inutiles.

No quiero que se me apliquen tratamientos farmacologicos u otros
(incluida la alimentacion artificial) se me realicen pruebas comple-
mentarias, o cualquier otra intervencion, si no se espera que pue-
dan mejorar mi estado clinico, ni van a aliviar mis sintomas.

118" Marque las opciones elegidas teniendo en cuenta que la opcion A) y B) son opciones incompatibles; la
opcién B) y C) son opciones incompatibles.
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* D) Deseo que se pongan todos los medios necesarios para suprimir
o paliar el dolor fisico o psiquico, y cualquier otro sintoma que me
produzca una angustia intensa.

* E) Deseo estar acompanado por mi familia y seres queridos.

Deseo que mis familiares y seres queridos puedan acompanarme en
mi ultima hora, si ellos quieren, y en la medida de lo posible, siem-
pre que el contexto asistencial lo permita.

4.- Instrucciones sobre la Ley Organica 3/2021, de 24 de marzo, de re-
gulaciéon de la Eutanasia:

FORMULO esta peticidon después de haber llevado a cabo un proceso
deliberativo y de haberme informado de los supuestos y requisitos es-
tablecidos para llevar a cabo esta prestacion.

En caso de sufrir una enfermedad grave e incurable o un padecimiento
grave, cronico e imposibilitante:

* QUIERO que se me aplique la PRESTACION DE AYUDA PARA
MORIR prevista en la citada Ley Organica 3/2021, de fecha 24 de
marzo, de acuerdo con lo previsto en esa norma y en las que la
desarrollen.

= NO QUIERO que se me aplique la PRESTACION DE AYUDA PARA
MORIR prevista en la Ley Organica 3/2021, de 24 de marzo, citada,
ni autorizo a mi representante o a otra persona para tomar esta
decision, en ninguna circunstancia.

5.- Instrucciones complementarias:
INSTRUCCIONES SOBRE MI CUERPO: (En caso de marcar varias op-

ciones, se llevaran a cabo estas instrucciones en orden descendente,
siempre que sea posible):
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» Deseo donar mis 6rganos para trasplantar a otra persona, o personas,
que los necesiten.

* Deseo donar mis 6rganos con fines de investigacion.

* Deseo donar mi cuerpo para la investigacion, incluida autopsia cuan-
do fuera necesaria, segun criterio facultativo.

= Deseo donar mis 6rganos para la ensenanza universitaria.

= Deseo donar mi cuerpo para la ensenanza universitaria.

OTRAS INTRUCCIONES: (Se anexa documento).
6.- Designacion de Representantes (opcional):

DESIGNO como REPRESENTANTE, para que actue como interlocutor
valido y necesario con el médico o el equipo sanitario que me atienda,
en el caso de encontrarme en una situacion en que no pueda expresar
mi voluntad personalmente. Si hubiera duda en la interpretaciéon de mi
proyecto vital o de mis valores sobre calidad de vida, quiero que se
tenga en cuenta la opinion del mismo.

Representante (en caso de varios representantes, numerar por orden
de prelacion, se anexan datos de identificacion y localizacién generales)

7.-Documentacién aportada: (Documento de identificacion del otorgante).

Fecha y firma.
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ANALISIS MULTIDIMENSIONAL DE LA CUARTA
REVOLUCION INDUSTRIAL: ELEMENTOS
FUNDAMENTALES Y CONSIDERACIONES CLAVE
PARA EL ESTADO MEXICANO EN EL UMBRAL
DEL PORVENIR DEL SIGLO XXI

MULTIDIMENSIONAL ANALISYS OF THE FOURTH INDUSTRIAL
REVOLUTION: FUNDAMENTAL ELEMENTS AND KEY
CONSIDERATIONS FOR THE MEXICAN STATE IN THE THRESHOLD
OF THE FUTURE OF THE 21ST CENTURY

Raul Adrian HUERTA RODRIGUEZ:

Hegel dice en alguna parte que todos los
grandes hechos y personajes de la historia
universal aparecen, como si dijéeramos, dos ve-
ces. Pero se olvido de agregar: una vez como
tragedia y la otra como farsa. [...] Los hombres
hacen su propia historia, pero no la hacen a su
libre arbitrio, bajo circunstancias elegidos por
ellos mismos, sino bajo aquellas circunstan-

1 Investigador C en el Area de Geopolitica y Organizacién Internacional del Centro de Estudios de Derecho
e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de Diputados, doctor en Filosofia por la Universidad Ibe-
roamericana, Ciudad de México.
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cias con que se encuentran directamente, que
existen y les han sido legadas por el pasado.
La tradicién de todas las generaciones muer-
tas oprime como una pesadilla el cerebro de
los vivos. Y cuando éstos aparentan dedicarse
precisamente a transformarse y a transformar
las cosas, a crear algo nunca visto, en estas
epocas de crisis revolucionaria es precisa-
mente cuando conjuran temerosos en su au-
xilio los espiritus del pasado, toman prestados
sus nombres, sus consignas de guerra, su ro-
paje, para, con este disfraz de vejez venerable
y este lenguaje prestado, representar la nueva

escena de la historia universal.

Karl Marx, El Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte.

Resumen: Se problematiza el umbral de indiferencia entre la
Tercera y Cuarta Revolucion Industrial como las postularon
Jeremy Rifkin y Klaus Schwab, respectivamente, con base en
una critica a la monotecnologia que apunte hacia una forma
distinta de comprender la tecnologia como cosmotécnicas.
El objetivo es poder prever lo que Imna Martinez preconiza
como la Quinta Revolucion Industrial y que afecta esferas
como el trabajo, la economia, la imparticion de justicia, la
educacion, la bioética, la medicina, la exploracion espacial, el
desarrollo tecnologico, lo digital y un larguisimo etcétera. El
meétodo utilizado es una analitica de las multiples dimensio-
nes en las que se despliegan las innovaciones bio-tecno-di-
gitales para apuntar hacia una serie de recomendaciones y
tematicas relevantes para el parlamento mexicano.

PaLaBrAs cLAVE: analisis multidimensional, Cuarta Revolucion
Industrial, cosmotécnicas, tecnodiversidad, El Gran Reseteo.
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ABsTRACT: The threshold of indifference between the Third and
Fourth Industrial Revolution is problematized, as postulated
by Jeremy Rifkin and Klaus Schwab respectively, based on
the criticism of monotechnology that aims to a different form
of understanding technology based on the cosmotechnics.
The objective is to be able to foresee what Imna Martinez
advocates as the Fifth Industrial Revolution as the conse-
quences affect spheres such as work, the economy, the ad-
ministration of justice, education, bioethics, medicine, space
exploration, technological development, the digital space and
a very long etcetera. The method used here is a multidimen-
sional analysis of the bio-techno-digital innovations in order
to make some recommendations on relevant topics for the
Mexican Parliament.

Kevyworbs: multidimensional analysis, Fourth Industrial Revo-
lution, cosmotechnics, technodiversity, The Great Reset.

Sumario: . Introduccioén. |l. EL problema de la monotecnolo-
gia. lll. Tipologia de las revoluciones industriales. IV. El con-
cepto y la utopia de la Tercera Revolucion Industrial. V. La
realidad bio-tecno-digital: la Cuarta Revoluciéon Industrial.
VI. Conclusiones: Impactos y retos en un mundo pospan-
demico. Consideraciones imprescindibles para el Estado
mexicano vy sus legisladores. VII. Referencias.

La velocidad, la amplitud y la profundidad exponenciales son los facto-
res determinantes a partir de los cuales se configura la realidad actual-
mente. A diferencia de tiempos pretéritos, la evolucion de los cambios
ya no puede comprenderse de manera lineal, lo cual significa que nos
encontramos frente a un ensanchamiento del umbral de incertidum-
bre respecto a como estan constituidos y articulados los elementos
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fundamentales de lo real, hacia donde se dirige su dinamica y cuales
serian los alcances y consecuencias de todas esas transformaciones.
Por ende, esta situacion historica también supone una enorme dificultad
en la proyeccion del porvenir y en la elaboracion de planes de accidon
que permitan afrontar estos nuevos retos, problematicas y escenarios.
Sobra decir que los Estados también estan siendo afectados por estas
vicisitudes y deben evolucionar al unisono del tempo marcado por to-
das estas mutaciones de lo real si es que pretenden eludir el destino
fatal que muchos les han estado augurando: convertirse en una reliquia,
entre muchas otras mas, de un pasado que simplemente ha dejado de
existir. Por eso es imperante que los miembros que integran sus Or-
ganos e instituciones vitales sean conscientes de la realidad que esta
aconteciendo, que conozcan a profundidad sus despliegues fenome-
nicos y los elementos clave que los determinan para que asi puedan
crear y aplicar las estrategias mas adecuadas y benéficas. Concreta-
mente, los legisladores vy las legisladoras que integran la Camara de
Diputados deben poseer la informacion y el conocimiento necesario
para que su quehacer legislativo y tomas de decisiones estén verdade-
ramente orientados hacia la resolucion de las problematicas no solo de
la sociedad mexicana, sino de la especie humana en su totalidad acor-
de con las exigencias de un mundo hiperglobalizado, interconectado,
interdependiente y altamente complejo que requiere de esfuerzos con-
juntos y de maxima cooperacion en todos los niveles, tanto nacionales
como internacionales.

El término Cuarta Revolucion Industrial (4RI) es el intento por con-
ceptualizar todo este conjunto de procesos y transformaciones para-
digmaticos del siglo XXI, el cual no solo evidencia el complejo entra-
mado de problematicas de la realidad actual, sino que también devela
las delimitaciones de su propia significatividad dadas por los hechos
facticos que se le sobreponen y le atraviesan. Es decir, que el concepto
de 4RI ha sido superado en su teorizacién por la velocidad, amplitud vy
profundidad de los cambios facticos mismos a los que refiere. Por ende,
es necesario que se siga discutiendo, problematizando y complemen-
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tando a la luz de los cambios que se siguen presentando y requieren la
gjecucion de acciones concretas e inmediatas.

En este sentido, lo que se pretende con este trabajo es establecer las
bases tedricas y materiales del umbral que estamos atravesando en el
siglo XXl hacia lo que se divisa como un nuevo estadio historico y civili-
zatorio. La finalidad de este esfuerzo es que el conocimiento aqui verti-
do se convierta en una base sélida que oriente y guie a los diputados y
las diputadas en sus labores legislativas y en sus tomas de decisiones.

El objetivo general de esta investigacion es analizar lo que se ha de-
nominado como Cuarta Revolucion Industrial (4RI) o Industria 4.0, de tal
manera que la articulacién especifica de sus elementos constitutivos en
las diversas dimensionalidades por las que atraviesa se visibilicen, ex-
pliciten y clarifiquen en sus multiples formas relacionales y afectacio-
nes en lo real. Asi, se tendrian como objetivos especificos: 1) comparar
y diferenciar la 4RI respecto a las revoluciones industriales anteriores,
2) ubicar sus elementos particulares y su articulacion especifica en el
contexto mundial actual, 3) examinar sus alcances y afectaciones en
lo real, 4) proyectar los posibles modos de acaecimiento en un futuro
proximo y las problematicas derivadas de ello, 5) establecer una base
tedrica y material para el desarrollo de un pensamiento estratégico y
prospectivo, sobre todo considerando el papel que desempenan y han
de tener las entidades estatales en el modo configurativo del presente
y del porvenir, y 6) identificar las areas y temas acuciantes para que
los legisladores, especialmente las diputadas y los diputados, puedan
elaborar y actualizar las normatividades necesarias, ya que este fe-
noémeno telurico afecta profundamente areas tan criticas como lo son
el trabajo, la seguridad, la economia, las finanzas, la educacion, las
infraestructuras tecnologicas y de telecomunicaciones, la industria mi-
litar y, en general, las formas sociales y de existencia que, finalmente,
también determinan nuestra comprension de lo que es el ser humano,
la vida y nuestro lugar en el cosmos.

La hipdtesis que se plantea es la existencia de un umbral global
derivado de un desfase espacio-temporal y cognitivo entre la hipercom-
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plejizaciéon por la que atraviesa el mundo actualmente, la comprension
difusa acerca de este desenvolvimiento fenoménico y la cada vez mas
reducida posibilidad de actuar con precision, a tiempo y adecuadamente
frente a las nuevas situaciones y realidades arrojadas por esta forma
de ser en el mundo contemporaneo. No obstante, al comprender cons-
cientemente esta disposicion de los hechos vy los factores que determi-
nan su configuracion, se torna posible proyectar lineas de pensamiento
y accion efectivas tanto para resolver las problematicas mas inmedia-
tas y apremiantes como también para desarrollar planes y estrategias
de largo alcance, lo cual es una necesidad y una obligacién para todos
los entes estatales vy, por ende, también para sus 6rganos estructurales
e instituciones constitutivas en el ejercicio de sus actividades.

Desde 2016, el economista, empresario y fundador del Foro Eco-
nomico Mundial, Klaus Schwab, advirtid sobre el advenimiento de un
cambio historico paradigmatico que, ademas afirmaba, era un proceso
de transformacién que ya estaba en marcha y era inevitable detener.
Lo que este aleman avizoraba con el concepto de Cuarta Revolucion
Industrial (4RI) era un cisma mundial basado en la fusion e interaccion
de los desarrollos tecnocientificos (la inteligencia artificial, el internet
de las cosas, el big data, la nanotecnologia, la robdtica, la biotecnolo-
gia, la computacién cuantica, el almacenamiento de energia, la ciencia
de materiales, la impresion 3D, entre muchas otras innovaciones) en
tres dominios principales: fisicos, digitales y bioldgicos.? La justificacion
para postular una nueva forma revolucionaria de la industria en lugar
de comprender esta tendencia como parte de la Tercera Revolucion
Industrial que iniciara desde 1960 con el auge computacional y el pos-
terior desarrollo de los procesadores logicos, la microelectronica y las
redes de comunicaciones que transformaron desde el trabajo y la eco-
nomia hasta las formas existenciales de los individuos, las sociedades y
la politica misma,® lo argumentaba con base en tres razones: primero, la

2 SCHWAB, Klaus, La Cuarta Revolucion Industrial, México, Debate, 2021, pp. 13-22.

3 BLANCO SILVA, Fernando et al, Las claves de la Cuarta Revolucion Industrial, Barcelona, Libros de
Cabecera, 2019, p. 10.
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velocidad exponencial a la que estaba evolucionando el cada vez mas
interconectado y polifacético mundo en las ultimas décadas del siglo
XX; segundo, la amplitud y la profundidad de los cambios en las formas
de ser que derivaron de la revolucion digital y la combinacién de mul-
tiples tecnologias; y finalmente, por el impacto de estas transformacio-
nes en los sistemas complejos al interior de los paises, las empresas,
las industrias vy, en general, las sociedades del mundo entero.*

La importancia de comprender este fendbmeno hipercomplejo no so-
lamente se debe a las consecuencias y afectaciones que tiene este
desarrollo tecnocientifico en todos los ambitos de la existencia, desde
lo individual hasta lo mundial, sino principalmente porque a raiz de la si-
tuacion sanitaria global derivada del SARS-CoV-2 se hizo explicita una
reconfiguracion geopolitica que evidencié la inminencia de este cambio
histérico, el cual seria confirmado en mayo de 2020 durante el Foro de
Davos cuando el principe Carlos de Gales y Schwab, junto con multiples
lideres politicos y empresarios, dieron inicio a lo que se ha denominado
como el Gran Reinicio (Great Reset)® y que no debe entenderse unica-
mente como una propuesta y puesta en marcha de un plan econémico
mundial, puesto que las implicaciones que derivan de ello afectan abso-
lutamente todo Lo real y el sentido del ser en el siglo XXI.

El hipercomplejo panorama planetario se vuelve aun mas problema-
tico y difuso si se considera que este fendbmeno ademas esta traslapa-
do con lo que recientemente Inma Martinez ha denominado la Quinta
Revolucion Industrial, que en esencia seria la aplicacion de todos los
productos tecnoldgicos y conocimientos tecnocientificos actuales en la
exploracion, explotacion y conquista del espacio exterior.®

Podria decirse que el mundo se encuentra frente a dos escenarios
—intra y extraterrestres— que deben ser analizados, cuestionados vy
debatidos primordialmente desde los lugares constitutivos de las enti-

4 SCHWAB, K., op. cit., p. 15.

5 Véase SCHWAB, Klaus y MALLERET, Thierry, COVID-19: The Great Reset, Forum Publishing, Libro elec-
trénico, Edicion 1.0, 2020.

6 Véase MARTINEZ, Inma, La Quinta Revolucién Industrial, Deusto, Libro electrénico, 2019.
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dades estatales (como los parlamentos) para poder desarrollar planes
estratégicos de largo alcance que permitan tomar las decisiones que
sean mas adecuadas para los intereses de las poblaciones, de las na-
ciones, del planeta y de la especie humana.

Dicho lo anterior, no queda mas que apuntar que el método utili-
zado en esta investigacion es un analisis multidimensional, entendido
como una forma de pensamiento estratégico y prospectivo basado en
una aproximacion fenomenologico-hermenéutica multidisciplinaria de la
totalidad fenoménica. Esto implica que, con base en el estudio de los
diversos dominios y dimensiones transversales al fenbmeno analizado
—que en este caso seria la 4RI—, es posible establecer un parametro re-
ferencial que permitiria no solo comprender la configuracion y dinamica
de los elementos coyunturales y disruptivos, sino también desarrollar
un pensamiento intuitivo desde el que se vislumbre en el horizonte por
venir, las posibles metamorfosis, dinamismos y afectaciones en lo real.

El mundo ha experimentado un proceso de transformaciones radicales
a lo largo de las ultimas dos centurias que ha sido determinado, dirigido
e impulsado con base en los principios de la Modernidad occidental. Los
preceptos de libertad, racionalidad y humanidad inauguraron un paradig-
ma ideologico y material que se desplegaria hacia una nueva compren-
sion ontoldgica, primero, del hombre, y luego, del ser humano, asi como
también de su medialidad, es decir, sus modos y medios de interrelacion,
lo que, por ende, delined una concepcién del mundo y de lo real que la
tecnociencia permitiria develar, aprehender, controlar y dominar.

Desde entonces se fue erigiendo una nueva cosmovision civilizatoria
que llegaria a expandirse globalmente e imponerse univocamente como
episteme hegemonica, entendiendo por ello al conjunto de practicas y
discursos que al atravesar y moldear lo real por medio de saberes, téc-
nicas y tecnologias, hilvanan las relaciones de poder y determinan las
singularidades dentro de un tejido historico particular con propiedades y
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rasgos epocales de identidad y diferenciacion especificas.’

Una de las tantas modalidades de aproximacion y clasificacion historica
de la Modernidad es precisamente el dispositivo genealdgico de las revo-
luciones industriales, que no es mas que una técnica arqueoldgica con la
que se estructuran crono-tipolégicamente aquellos eventos paradigmati-
cos clasificados y diferenciados con base en parametros primordialmente
tecnologicos, asi como en los efectos derivados de su implementacion en
diversas esferas de la existencia. Si la innovacion y el desarrollo tecnocien-
tificos han sido —y siguen siendo— vectores primarios para caracterizar a
ese flujo espacio-temporal conceptualizado como Modernidad, una crono-
tipologia de las fases morfoldgicas de la tecnociencia y sus productos tec-
nologicos puede ser aprovechada, en un primer momento, para ahondar
en su historicidad y en su especificidad, aunado a que, al mismo tiempo,
posibilita plantear la pregunta por las condiciones de posibilidad que deter-
minan la diferenciacion de sus etapas 0 momentos metamorficos.

Pese a las ventajas analiticas y metodolégicas que brinda la aco-
tacion de variables para el analisis fenoménico, el pensar no debe ser
seducido por la falacia de generalizacion con la que la sumatoria de las
parcelas de la realidad se confunde con el todo. En este sentido, una
mera tipologia de la Modernidad basada en las transformaciones revo-
lucionarias que han acontecido en la esfera industrial no seria suficiente
para aprehender su complejidad como totalidad historica y fenomeni-
ca. Ergo, esta forma analitica ha de trascender aquellos linderos que
en un primer momento intelectivo permitirian al pensamiento acotar la
complejidad de lo investigado para facilitar su abordaje y comprension,
lo cual implica que sus marcos dimensionales y conceptuales han de
ser ampliados para alcanzar una percepcion mas vasta, completa y
definida del fendmeno, a partir de lo cual seria posible superar el mero
gjercicio analitico de aquel primer momento intelectivo y asi alcanzar
una aprehensioén organica de sus despliegues, ya no considerando las

7 Esta comprension de episteme se basa en el planteamiento que Michel Foucault introdujo en 1966 en
su obra Las palabras y las cosas y que se convirtid en uno de los conceptos centrales de sus analisis
histéricos.
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partes como si se tratara del todo, sino mirando contemplativamente el
desenvolvimiento de sus procesos y mutaciones hasta alcanzar una
vision mas estructurada del presente e, inclusive, llegar a intuir las posi-
bles configuraciones que podria adquirir en momentos futuros.

Esto significa que un abordaje basado exclusivamente en una analitica
causal de los componentes tecnocientificos y sus implicaciones facticas
como el de aquella tipologia de los momentos paradigmaticos en el pro-
ceso historico industrial, no puede mas que arrojar una perspectiva muy
limitada de un fenémeno que esencialmente es mucho mas complejo. Asi,
echar mano de una clasificacién generacional de las revoluciones indus-
triales es solo un pretexto para establecer el contexto sobre el que se es-
cribe el texto de la época moderna. No obstante, la ventaja que ofrece esta
tipologia radica en su explicito sefalamiento de las innovaciones técnicas
y tecnolégicas como componentes fundamentales para la identidad vy dife-
renciacion de la Modernidad respecto a eépocas anteriores y de si misma,
ya que aquellos son algunos de los elementos disruptivos para las trans-
formaciones economicas, politicas, sociales, culturales y epistemoldgicas
hacia una nueva forma de ordenacion del mundo en el siglo XXI.

Pero, hay que reiterarlo, este primer movimiento epistemolégico ha
de dar paso a un segundo momento reflexivo que visibilice el presen-
te desde aquello que se ha conceptualizado como 4RI a partir de un
pensamiento que ya no se limite ni se base solo en una comprension
monotecnoldgica, sino que este orientado desde la tecnodiversidad y
las cosmotécnicas, o sea que:

..en vez de entender a la tecnologia como universal antropolé-
gico, insta a redescubrir una multiplicidad de cosmotécnicas junto
con sus respectivas historias y con las posibilidades que ofrecen
para hacer frente hoy a la tecnologia moderna. El concepto de
cosmotécnicas apunta ante todo a desafiar el modo en que se
ha entendido la tecnologia durante el siglo XX en la filosofia, la
antropologia vy la historia.®

8 HUI, Yuk, Fragmentar el futuro. Ensayos sobre tecnodiversidad, Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Caja
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Este abordaje del filosofo de la tecnologia Yuk Hui parte de la con-
traposicion antitética que niega a la tecnologia como un universal antro-
polégico, sosteniendo que mas bien ella es posibilitada y constrenida
por cosmologias particulares que van mds alld de la funcionalidad o
utilidad. Por consiguiente, no existe una unica tecnologia, sino multiples
cosmotécnicas.® Con el concepto de cosmotécnicas, Hui comprende la
unificacion de los ordenes del cosmos y la moral a traves de activida-
des técnicas con el proposito de sugerir que la tecnologia debe ser re-
situada en una realidad mds amplia que la hace posible al mismo tiem-
po que la constrifie X® Esto quiere decir que su proyecto estaria buscando
una descolonizacion de la historia de la colonizacion, modernizacion y
globalizacion que tiene como fundamento y condicién de posibilidad a la
tecnologia, siendo esta la principal fuerza productiva que ha determinado
las relaciones de los seres humanos entre ellos mismos, al igual que con
los no humanos, el cosmos vy la naturaleza, lo que consecuentemente
haria responsable a esta forma cultural monotecnolégica de todos aque-
llos problemas englobados en el discurso del Antropoceno (agotamiento
de recursos, destruccion medioambiental, etc.).

Esta hipéstasis se demarca a partir de tres argumentos desde los
que cuestiona la pretendida universalidad de la tecnologia vy, desde ahi,
comenzaria a proyectar un modo distinto de entender lo técnico y lo
tecnoldgico que no solo amplia su comprension vy la realidad en la que
se despliega, sino también incentiva la recuperacion de otros saberes
técnicos y tecnologias que han sido relegados por la episteme hegemo-
nica y que permitirian desarrollar cosmovisiones distintas que superen
las problematicas de la configuracion del mundo actual.

Asi, el primer argumento que retoma Hui es el planteado por el filo-
sofo aleman Martin Heidegger durante su celebérrima conferencia pro-
nunciada en Bremen en 1949 vy titulada La pregunta por la técnica, don-
de instaba a distinguir entre la voz griega téchne (T€xvn) y la palabra

Negra, 2020, p. 9.
9 Ibidem, p. 11.
10 Ibidem, p. 12.
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alemana Gestell, pues, aunque ambas denotan lo técnico, para el Mago
de Messkich serian esencialmente diferentes. La primera designaria, en-
tonces, toda produccion o fabricacion material en la que se transforma
lo natural en algo artificial y cuya esencia seria la poiesis (MoinoLg), es
decir, la produccion, la creacién en cuanto que traer-ahi-delante, hacer
presente el ser. La segunda, en cambio, denota a la técnica moderna
en cuanto que estructura de emplazamiento, lo que quiere decir que
la naturaleza solamente seria entendida como el principal almacen
de existencias de energia, un emplazamiento de la naturaleza que la
hace presentarse como una trama de fuerzas calculable ™

El segundo argumento de Hui es una recuperacion critica de la inter-
pretacion del paleontélogo André Leroi-Gourhan con la que comprende
a la tecnologia, a la invencidn y al uso de herramientas como un univer-
sal antropolégico y como factores determinantes para explicar el pro-
ceso de hominizacién, siendo la técnica una extension de los érganos
y externalizacion de la memoria en lo que Leroi-Gourhan denominaba
tendencia tecnica y que, finalmente, no seria mas que una reduccién
causal que variaria en cada cultura y region, pero que no profundiza en
los hechos técnicos mismos.'?

El tercer argumento retomado por Hui es una acusacion respecto a
la tergiversacion que se ha efectuado sobre la pregunta historica de Jo-
seph Needham con la que cuestiona las razones por las que la ciencia
y la tecnologia no alcanzaron el mismo nivel de desarrollo en China e
India en comparacion con Occidente a partir del siglo XVI. El problema,
acusa el filosofo chino, yaceria en la distorsion, la mala comprension y
los sesgados intentos que los investigadores han realizado para res-
ponder a la pregunta de Needham, pues no serian mas que meras
argumentaciones estancadas en el plano de lo ontico y no alcanzan
el fundamento ontoldgico. Por eso, mas adelante Hui insta a recordar
aquella sugerencia del propio Needham con la que arguye sobre la

11 HEIDEGGER, Martin, “La pregunta por la técnica”, Conferencias y articulos, Barcelona, Ediciones del
Serbal, 1994, p. 23.

12 Véase HUI, Y., op. cit., p. 10.
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imposibilidad de que se desarrollaran ciencias y tecnologias como las
occidentales en China debido a la diferencia en las bases filoséficas y
epistemoldgicas, por lo que una comparacion directa simplemente no
podria hacerse. Siguiendo este flujo de ideas, para Hui la pregunta que
deberia plantearse es como pueden rearticularse esas diferencias.®

Estos tres argumentos que atraviesan las esferas de la filosofia, la
antropologia vy la historia, representan algunos limites que ha de sortear
la propuesta cosmotécnica de Hui y su busqueda de una comprension
plural de las tecnologias: la tecnodiversidad, lo cual sera se aborda mas
adelante. Con este acercamiento preliminar al proyecto del filésofo chino,
lo que se pretende es ir construyendo los cimientos tedricos y concep-
tuales para comenzar a establecer las condiciones de posibilidad para
pensar todos aquellos fenomenos que conforman a la 4RI, un pensar que
ha de cuestionar y problematizar las tradicionales formas imperantes de
(in)comprension sobre Lo técnico y lo tecnoldgico para asi poder desarro-
llar, en principio, el planteamiento del problema, pues sin la formulacion
de la pregunta fundamental, aquella que es arrojada a los vastos para-
mos del ser, todo lo que se diga al respecto seran meros vislumbres de
una mirada ciega que confunde las sombras con la realidad.

No esta de mas reiterar lo hasta ahora dicho tanto explicita como
implicitamente para que, como dijera René Descartes, todo sea claro y
distinto. Uno de los modos metodoldgico-cognitivos de aproximacion a
la historia moderna es el modelo tipologico de las llamadas revolucio-
nes industriales en cuanto que conceptualizaciéon de fendbmenos epoca-
les paradigmaticos que develan, por un lado, singularidades vy, por otro,
la materializacién de ciertas condiciones de posibilidad histéricas. Esto
ultimo es lo que representan las innovaciones tecnocientificas que han
acaecido a lo largo del despliegue espacio-temporal de la Modernidad,
por lo que deben ser comprendidas como uno de los elementos esen-
ciales de distincion historica, vectores de articulacion y configuracion de
sentido, manifestaciones materiales de los acontecimientos en los que

13 Ibidem, p. 11.
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las abstracciones se concretizan facticamente y momentos del desa-
rrollo evolutivo de las epistemes, de sus posibilidades y de sus limites,
todo lo cual es parte constitutiva de la especificidad identitaria-diferen-
cial de los multiples instantes espacio-temporales que conforman la to-
talidad del flujo en el que se despliega el ser historico y los sinos civili-
zatorios a través del devenir de sus acontecimientos. En otros términos,
las técnicas y las tecnologias modernas son algunos de los principales
factores en el desenvolvimiento histérico de los ultimos siglos, ademas
de ser elementos configurativos de la hipercomplejidad que exhibe el
mundo en el siglo XXI y parametros fundamentales para la intuicion
de los horizontes existenciales por venir en los que las innovaciones
técnicas y tecnologicas estan diluyendo los limites clasicos debido a la
imbricacion multidimensional de lo real que los situa cada vez mas en
una zona de indefinicion.

En el caso particular del método analitico aplicado en una forma
de aproximacion tipoldgica con base en la comparacion de eventuali-
dades paradigmaticas con las que se demarcan momentos evolutivos
trascendentales que son parte de una totalidad fenomeénica, las inno-
vaciones técnicas y tecnologicas se tornan expresiones disruptivas a
lo largo del transito epistémico que comienza con una abstraccion ei-
detica hasta alcanzar su concrecion factica, controlada y reproductible
como util, herramienta, instrumento o dispositivo, y que puede seguir
perfeccionandose hasta llegar a transformarse en algo distinto, o por
el contrario, simplemente llegar al cenit de sus posibilidades de ser y
comenzar su transformacion inversa hasta finalmente perder su actua-
lidad y desaparecer en el desuso y la obsolescencia.

La tipologia de las revoluciones industriales —o sea, el discurso de
la razén instrumental sobre si misma a partir de la medialidad técnico-
tecnologica que representa su posibilidad concretizada, su medio vy
su fin— lo que revela desde su particular modalidad de aproximacion
analitica es precisamente aquel movimiento metamérfico de abstrac-
cién-concretizacion en el que la idea se materializa técnica y tecnologi-
camente. La aporia dentro de este proceso se revela cuando el medio
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se convierte en el fin de la tecnologia, es decir, cuando o técnico y lo
tecnolégico dejan de ser modos de mostracion y se vuelven los fines
ultimos, cuando la razon ilustrada se torna razon instrumental a tal
punto que, como se puede observar en la actualidad, la razén queda
descartada por el imperativo algoritmico con el que las maquinas son
las que ahora producen otras maquinas. El mundo desfundado, vaciado
metafisicamente y, por ende, desligado de una relacionalidad ontologica
con la naturaleza —vy, en general, con el cosmos— es lo que permite el
emplazamiento heideggeriano por la conversion de la physis en una
estanteria de entes que la técnica puede tomar como meros objetos
dispuestos alli para su uso, consumo y explotacion.

Hablar de Revolucion Industrial y de los momentos paradigmaticos en
los que acaecieron las disrupciones que marcaron los puntos de di-
ferenciacién en su proceso evolutivo a lo largo de la época moderna,
implica adentrarse en un vasto y complejo entramado de tematicas,
por ejemplo, la historia del capitalismo, el imperialismo europeo y sus
modos de expansion, exploracion, colonizacion y explotacién; las di-
versas crisis al interior de los Estados europeos tras la Guerra de los
Treinta Anos; el desarrollo tecnocientifico y el despliegue de una forma
epistémica racional y secular, cambios en los modos de produccién
y de la consecuente organizacion social, politica y econdmica, entre
muchos otros fendmenos que por su amplitud y complejidad requeri-
rian un estudio particular para cada uno de ellos, lo cual sobrepasa los
esfuerzos vy la finalidad de este trabajo.®® Aunado a ello, lo verdadera-

14 Cfr. HORKHEIMER, Max y ADORNO, Theodor, Dialéctica de la llustracion, Madrid, Trotta, 1998.

15 Cfr. HOBSBAWM, Eric, En torno a los origenes de la revolucion industrial, Madrid, Siglo XXI Editores,
1988, pp. 77 vy ss. Este historiador britanico sintetiza de la siguiente manera la configuracion de las condicio-
nes de posibilidad para el acaecimiento de la Revolucion Industrial: Lo que se necesita para la preparacion
de la revolucion industrial es constante innovacion tecnolégica y concentracion en la produccion en masa,
es decir, en la produccién de una variedad de bienes en constante aumento, producidos en cantidades
cada vez mayores, y a precios cada vez mds bajos, de modo de crear y mantener su propio ritmo de
expansion econémica.
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mente relevante es comenzar a construir las condiciones de posibilidad
tedricas y conceptuales a partir del presente que permitan, por un lado,
una relectura del desenvolvimiento histérico y material de lo que se ha
denominado revolucion industrial y, por el otro, que desde este acerca-
miento se amplie la comprension de lo que acontece actualmente y se
pueda tener mayor claridad y nitidez del horizonte por venir.

Lo primero que se debe hacer es establecer una base teorico-con-
ceptual que funja como terreno firme desde el cual pueda impulsarse
la indagacién y el analisis de aquello que se esta cuestionando, que en
este caso es el fenomeno de la Revolucién Industrial, un término popu-
larizado en 1884 por el historiador Arnold Toynbee en sus Conferencias
sobre la Revolucion Industrial en Inglaterra® y que a grandes rasgos
y de manera provisional puede entenderse como:

...un proceso de cambio, provocado por nuevas reglas en la asig-
nacion de poder y riqueza a grupos e individuos y basado en nue-
vas posibilidades tecnologicas, que trae consigo fuertes cambios
sociales y una sustancial redistribucion de la riqueza economica.
Se trata, en definitiva, de cambios en tres campos: tecnologia, ri-
queza y sociedad, que se van entrelazando en el tiempo vy apo-
yandose unos sobre otros, para llegar a provocar una situacion
tan diferenciada de la inicial que pueda justificar el uso del término
revolucion.”

Siguiendo esta definicion, los tres factores que determinan a la re-
volucion industrial serian los cambios en la tecnologia, la riqueza vy la
sociedad. Pese a la codeterminacién estructural entre todos ellos, el ele-
mento nuclear yace en las constantes innovaciones técnicas, o sea, en
los modos de producir y de crear que se derivan de los cambios en las

16 TOYNBEE, Arnold, The industrial revolution, Boston, Beacon Press, 1966. Para una discusion profunda
acerca del concepto Revolucion Industrial y su desarrollo discursivo, véase POLO BLANCO, Jorge, “Tam-
bién explotacion, pero no soélo. Un dialogo imprescindible y polémico entre Marx y Karl Polanyi”, Tépicos,
Revista de Filosofia 49, 2015, pp. 81-121, http://www.scielo.org.mx/pdf/trf/n49/n49a4.pdf (revisado el 1 de oc-
tubre de 2021).

17 BLANCO SILVA, F,, et al., op. cit., p. 7.
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fuentes energéticas dominantes y en las herramientas tanto materiales
como inmateriales que eficientizaron el trabajo productivo. Esta disrup-
cion historica no acontecid simplemente porque se haya desarrollado
una novel maquinaria ni tampoco por el perfeccionamiento de modelos
economicos del capitalismo global, sino que mas bien se tratdé de una
transformacion tecnologica —en cuanto expresion de lo técnico (tech-
né)— tanto de artefactos como de discursividades que, al ser implemen-
tados en la facticidad, provocaron una metamorfosis tan radical que los
modelos tradicionales se tornaron obsoletos para explicar y responder
ante las nuevas formas de racionalidad y configuracion de la realidad.

La articulacion entre la innovacién maquinica, la implementacion de
procesos mecanizados para la produccién en masa y la ampliacion glo-
bal del sistema econémico capitalista cimentd las bases para la trans-
formacion estructural de las condiciones sociales y de sus practicas en
aquello denominado como revoluciéon industrial. Se designa como un
acontecimiento revolucionario dada la velocidad y la profundidad de los
cambios que generd, lo que no es mas que un umbral de incertidumbre
que revela la obsolescencia de las formas de comprension pretéritas
para dar cuenta de la nueva realidad vy, al mismo tiempo, un vacio —o
al menos cierta inmadurez— en la construccion de modelos futuros
acordes con las nuevas condiciones histéricas. Dicho esto, es mas facil
entender que el nihilismo se haya manifestado sincronicamente con el
acaecimiento de las distintas revoluciones industriales, siendo uno de
los principales estados afectivos de la civilizacion occidental en las ulti-
mas dos centurias, asi como también que se hayan proyectado diversas
formas utopicas para contrarrestar y superar las contradicciones arro-
jadas por el sistema imperante.

Considerando que el desarrollo y la innovacién técnico-tecnologicos
constituyen los disruptivos principales en los distintos estadios que repre-
sentan momentos paradigmaticos de cambios coyunturales en el pro-
gresivo despliegue histérico de la época moderna durante los ultimos
doscientos anos, es necesario hacer un breve recuento de esas transfor-
maciones para poder identificar las caracteristicas y elementos principa-
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les de disrupcion en cada momento particular, de tal manera que funja
como marco de referencia para la comprension del presente que, como
se mencionod anteriormente, responde a una cuarta revolucion industrial.

El transito civilizatorio de la forma de produccion artesanal a la de
las industrias modernas decimondnicas comenzd su marcha desde la
segunda mitad del siglo XVIII a partir de las condiciones sociopoliticas
por las que atravesaba Europa tras la Guerra de los Treinta Anos, el
dominio extraterritorial europeo, la produccién de materias primas (al-
godon) y el desarrollo de las condiciones globales del sistema econo-
mico capitalista.’® Pero el acaecimiento de la Industrial 1.0 con la que
inicio el proceso revolucionario de la industrializacion moderna, se haria
patente y visible hasta los primeros anos de la decimonodnica centuria
cuando la maquina de vapor de Matthew Boulton y James Watt fue
implementada en los procesos industriales primeramente textiles, asi
como también en la industria metalurgica (hierro y carbén) y de trans-
portacion. Respecto a esto ultimo, destacan el ferrocarril y los buques
de vapor que posibilitaron una movilizacibn mayor y mas rapida tanto
de mercancias (ahora producidas y distribuidas en masa, a diferencia de
la tradicional forma de produccion artesanal) como de personas, auna-
do a que la transmisién de la informacion y las comunicaciones también
adquirieron mayor velocidad —casi instantanea— y ampliaron su cober-
tura a distancias cada vez mas lejanas gracias a las redes telegraficas.
Junto con esto, la imprenta jugd un papel destacado en la transforma-
cion e informacion de las sociedades con el auge de medios masivos
como periddicos, revistas y editoriales. Por otra parte, uno de los efec-
tos socioecondmicos derivados de la industrializacion fue el abandono
del campo debido a las masivas migraciones de personas motivadas
por la oferta de trabajo obrero en las ciudades, lo cual provoco que los
centros urbanos crecieran y se transformaran las estructuras sociales
en las que la relacidn sefor-siervo tipica del feudalismo fue sustituida
por la de burgués-proletario. Las contradicciones del sistema econdmi-

18 Cfr. HOBSBAWM, Eric, Industria e Imperio. Historia de Gran Bretaha desde 1750 hasta nuestros dias,
Barcelona, Critica, 2016. También véase del mismo autor En torno a los origenes..., cit., p. 77 y ss.
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co capitalista sostenido en la produccion industrial —manifiestas en las
paupérrimas condiciones de los trabajadores y la acumulacion de la
rigueza en unos pocos individuos— establecieron las condiciones para
el surgimiento de los movimientos obreros y las luchas revolucionarias
acontecidas a mediados del siglo XIX, las cuales se organizaron con
base en ideologias como el socialismo, el comunismo o el anarquismo.*®

La Segunda Revolucion Industrial o Industria 2.0 estuvo determinada
por un cambio en las fuentes de energia donde la electricidad vy el petroleo
comenzaron a desbancar al carbon como combustible primario, lo cual
transformo no solo al sector industrial, sino también la existencia cotidiana
de las personas, por ejemplo, con la iluminacion eléctrica, la sustitucion del
telégrafo por el teléfono y los cambios en las actividades al interior de los
hogares provocados por la novedosa rama industrial dedicada a la pro-
duccion de electrodomesticos. Asimismo, fueron surgiendo medios tecno-
motrices que permitieron el dominio de nuevas espacialidades nunca antes
alcanzadas gracias a nuevos materiales como el acero y polimeros en lo
que el filosofo aleman Peter Sloterdijk?®® ha conceptualizado como el do-
minio medioambiental tridimensional (aire, tierra y profundidades maritimas)
y el inicio del desarrollo de capsulas de vida o islas absolutas como los
aviones y submarinos, ademas de las innovaciones armamentisticas como
el gas mostaza utilizado durante la Gran Guerra y que volvieron explicita la
espacialidad atmosférica que derivaria posteriormente hacia el desarrollo
de la tecnologia espacial, pero también, en su vertiente necropolitica,? en
las camaras de gas empleadas por los nazis. Junto con el dominio del éter
y la dimension atmosférica, siguiendo el argumento del fildsofo de Karlsru-
he, también se aperturo el espectro psiquico y el desarrollo de la psicologia
de masas en tanto quanta energéticos que pueden ser sometidos a proce-

19 Cfr. OLIVETO, Guillermo, El futuro ya llegé: Tiempos de libertad y angustia en la sociedad hibrida,
Buenos Aires, Editorial Atlantida, 2007, pp. 98-108.

20 Veéase SLOTERDIJK, Peter, En el mismo barco. Ensayo sobre hiperpolitica, Madrid, Siruela, 2002; Tem-
blores de aire. En las fuentes del terror, Valencia, Pretextos, 2003; Esferas Il. Globos. Macrosferologia,
Madrid, Siruela, 2004; Esferas Ill. Espumas. Esferologia plural, Madrid, Siruela, 2009; e Ira y tiempo. Ensayo
psicopolitico, Madrid, Siruela, 2010.

21 Para una comprension mas profunda del concepto de necropolitica, entendida como la vertiente de la
biopolitica dirigida hacia la implementacion del biopoder, pero por medio de una sistematizacion de la muerte,
véase MBEMBE, Achille, Necropolitica. Seguido de Sobre el gobierno privado, Espana, Melusina, 2011, pp. 19-75.



ANALISIS MULTIDIMENSIONAL DE LA CUARTA REVOLUCION... 183

sos econdémicamente administrados por parte de grandes bancos energe-
ticos, que en sus inicios erigieron sus fachadas bancarias en las formas del
Partido Soviético, el Partido Popular de China, organizaciones pro derechos
humanos, instituciones democraticas, entre otras, hasta diversificar sus pro-
ductos de inversidbn en campos tan especializados como los feminismos,
los movimientos contraculturales, las luchas de las comunidades afroame-
ricanas e indigenas, el movimiento LGBTO+ y un larguisimo etcétera, en los
que cabe destacar el uso de psicotropicos y estupefacientes para acelerar
o frenar los reditos energéticos de las masas. En resumidas cuentas, la
cuestion del control etéreo posibilitd el desarrollo de espacialidades artifi-
ciales para el sostenimiento de la vida humana (mascaras de gas, aviones,
submarinos, naves y habitats espaciales), el control atmoeléctrico en las
tecnologias de comunicacion como la radio, después la television, hasta
finalmente alcanzar la dimension de la psique.

El cambio en las fuentes energéticas también permitid la aparicion
masiva de los primeros automoviles autopropulsados por motores de
combustion interna y producidos en serie que, por un lado, asentaria las
bases tecnoindustriales para el desarrollo armamentistico a gran escala
como el que caracterizé a las dos Guerras Mundiales vy, por otra parte,
impuls6é cambios en las formas laborales que transformarian las relacio-
nes entre los duenos de los medios de produccién y los obreros, afectan-
do consecuentemente en la configuracién del sistema econdmico basa-
do en el consumo v la diversificacion de las ramas de bienes y servicios.

Henry Ford, el prototipo de empresario de las primeras etapas
de esta revolucion, plantea paradigmas industriales distintos a los
anteriores («EL cliente puede elegir el auto del color que quiera,
siempre y cuando sea negro») y empieza a retribuir generosa-
mente a sus empleados («El secreto de mi éxito esta en pagar
como si fuera prodigo y vender como si estuviera en quiebra»),
empezando asi a construir la clase media y la sociedad de con-
sumo.?

22 BLANCO SILVA, F, et al, op. cit.,, p. 9.
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En este plano, las consecuencias de las transformaciones tanto tec-
noldgicas como laborales posibilitaron que los obreros se fueran pro-
fesionalizando vy especializando, al tiempo que fueron obteniendo me-
jores condiciones laborales, lo que derivo en el surgimiento de nuevas
areas econdmicas, por ejemplo, el turismo, fuertemente inducido por el
otorgamiento de vacaciones, o la creacion de centros hospitalarios por
la ampliacion de servicios médicos para los trabajadores, entre otros.?®

Hasta aqui se han resumido de manera muy general casi doscientos
anos de evolucién tecnologica e industrial, cuyas etapas son relativamen-
te faciles de determinar y delimitar en términos materiales y temporales.

Ahora bien, el problema se intensifica cuando se intenta fijar crono-
lébgicamente la etapa de la Industria 3.0 o Tercera Revolucién Industrial,
puesto que sus delimitaciones temporales y materiales se encuentran
mas difuminadas que en los anteriores estadios, algo completamente
correlacionado con el paradigma de la modernidad liquida,?* el posmo-
dernismo y la posmodernidad que traen consigo una hiperaceleracion
y ruptura de los limites clasicos modernos.?® En términos tecnologicos
vy materiales, puede decirse que el transito hacia la transformacion ci-
ber-electro-digital caracteristica de la Industria 3.0 comenzo con el desa-
rrollo de los sistemas cibernéticos entre 1940 y 1960 que dieron pauta a la
implementaciéon de procesos automatizados, la produccion e incorpora-

23 Idem.

24 Entre muchas otras obras, véase BAUMAN, Zygmunt, Modernidad liquida, Buenos Aires, Fondo de
Cultura Econdmica, 1999; La sociedad individualizada, Madrid, Catedra, 2001; Amor liquido: Acerca de la
fragilidad de los vinculos humanos, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2005; Vida liquida, Barcelona,
Paidos, 2006; Miedo liquido: La sociedad contempordnea y sus temores, Barcelona, Paidos, 2007; Tiempos
liquidos, Barcelona, Tusquets, 2007; Vida de consumo, Madrid, Fondo de Cultura Econdmica, 2007; Arte,
cJiquido?, Madrid, Sequitur, 2007; Archipiélago de excepciones, Buenos Aires, Katz Barpal, 2008; Mdltiples
culturas, una sola humanidad, Buenos Aires, Katz Barpal, 2008; Los retos de la educacion en la moder-
nidad liquida, Barcelona, Gedisa, 2008; La cultura en el mundo de la modernidad liquida, Buenos Aires,
Fondo de Cultura Econémica, 2013; Ceguera moral. La pérdida de sensibilidad en la modernidad liquida,
Barcelona, Paidds, 2015.

25 Véase, entre otros, JAMESON, Fredric, El posmodernismo o la ldgica cultural del capitalismo avanza-
do, Barcelona, Paidos, 1991, Teoria de la posmodernidad, Madrid, Trotta, 2001; Valances of the Dialectic,
New York, Verso, 2009; y junto a SANCHEZ USANOS David, Reflexiones sobre la postmodernidad, Madrid,
Abada, 2010. Véase también HARVEY, David, La condicion de la posmodernidad: Investigacion sobre los
origenes del cambio cultural, Buenos Aires, Amorrortu editores, 1998; Espacios de esperanza, Madrid, Akal,
2003; Cosmopolitanism and the Geographies of Freedom, Columbia University Press, 2009; ELl enigma del
Capital v las crisis del capitalismo, Madrid, Akal, 2012; Ciudades rebeldes. Del derecho de la ciudad a la
revolucion urbana, Madrid, Akal, 2013.
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cion de electronicos en ciertas mercancias vy, asi, que fueran despuntando
las tecnologias de la informacion. Basta recordar que en 1969 aparecio el
primer controlador légico programable y comenz6 a extenderse el uso
de controles con memoria programable y artefactos robéticos, disminu-
yendo asi la intervencion humana en los procesos de produccion. Si bien
en la década de 1960 la computacion con servidores tipo mainframe se
fue posicionando en las industrias, en las siguientes dos décadas despun-
t6 lo que se conoce como informatica personal a partir del desarrollo de
ordenadores personales hasta, finalmente, extenderse con las redes de
internet durante la ultima década del siglo XX.%

La complejidad inherente a este periodo de industrializacion radica
en la articulacion de multiples tecnologias, dimensiones y actantes. No
obstante, en términos conceptuales hay una indefinicion liminal para
distinguir claramente entre la Tercera Revolucion Industrial y la Cuarta.
Pero para recorrer esos umbrales de indiferenciacion, antes hay que
clarificar lo que es la Industria 3.0.

Pese a que desde mediados del siglo XX Norbert Wiener entreveia un
futuro en el que la comunicacion entre maquinas y de estas con otras
cosas mas seria lo que impulsara el cambio hacia la Tercera Revolucion
Industrial (3RI),# no fue sino hasta 1995 cuando el término 3RI fue to-
mado con seriedad cuando Jeremy Rifkin presagio en su obra El fin del
trabajo® la inminente transicion civilizatoria hacia una nueva era tecnolo-
gicamente mas avanzada en la que la produccion de bienes y servicios
necesitaria cada vez menos trabajadores, seria exponencialmente mas

26 SCHWAB, K., op. cit., p. 20.

27 Cfr. RODRIGUEZ, Pablo Manolo, Las palabras en las cosas. Saber, poder y subjetivacién entre algorit-
mos y biomoléculas, Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires, Cactus, 2019, p. 15.

28 RIFKIN, Jeremy, El fin del trabajo. Nuevas tecnologias contra puestos de trabajo: el nacimiento de una
nueva era, Barcelona, Paidos, 1996. Posteriormente publicaria dos obras que complementarian esas prime-
ras ideas e intuiciones: La era del acceso. La revolucion de la nueva economia, Barcelona, Paidés, 2000, y
The Third Industrial Revolution: How Lateral Power Is Transforming Energy, the Economy, and the World,
New York, Palgrave Macmillan, 2011.
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amigable con el medio ambiente al emplear energias renovables y se
realizaria conjunta y cooperativamente entre todas las regiones, ciuda-
des, comunidades, empresas y personas de todo el mundo; un periodo
en la historia de la humanidad que bautiz6 como Tercera Revolucion
Industrial, también conocida como Era de la Informacion, Tercera Revo-
lucién Cientifico-Téecnica o Revolucion de la Inteligencia. Cabe resaltar
que este término fue avalado en 2007 por el Parlamento Europeo como
proyecto hacia una economia cada vez mas verde.?

El término 3RI describe la progresiva transicion civilizatoria que se
dirige a una era post-carbon en la que fuentes energéticas renovables
(hidrégeno, solar, edlica, geotérmica, oceanica, biomasa, etc.) y tecnolo-
gias con mayor capacidad para su almacenamiento irian erigiendo nue-
vas formas econémicas y existenciales menos contaminantes y con
mayor conciencia planetaria*® Como parte de esta innovacién tecno-
lbgica, los nuevos aparatos de comunicacion interconectados a traves
de las redes de internet transformarian tanto las estructuras, la organi-
zacion y la gestion laboral como las relaciones politicas y sociales en
formas cada vez mas colaborativas y empaticas. Se trataria, pues de la
llegada de un excitante nuevo mundo industrial caracterizado por una
produccion automatizada a partir de elementos de alta tecnologia, por
un fuerte incremento en el comercio mundial y por una abundancia
material sin precedentes.®

Para este polifacético personaje estadounidense, el desenlace final
de esta fase civilizatoria es la desaparicién del trabajo tal y como se ha
entendido, realizado y padecido tradicionalmente: La transicion hacia
una sociedad de la informacion prdcticamente carente de trabajo es
la tercera y dltima etapa de un gran cambio en los modelos economi-

29 PARLAMENTO EUROPEOQ, Declaracién por escrito sobre el establecimiento de una economia verde
basada en el hidrégeno y una tercera revolucion industrial en Europa, mediante una asociacién con las
regiones, las ciudades, las PYME vy las organizaciones de la sociedad civil interesadas, 0016/2007, 12 de
febrero de 2007, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/DCL-6-2007-0016_ ES.pdf?redirect.

30 RIFKIN, Jeremy, The Third Industrial Revolution: How Lateral Power Is Transforming Energy, the Econ-
omy, and the World, New York, Palgrave Macmillan, 2011, Libro electronico, Parte I, Capitulo 4, Apartado
Social Entrepreneurship.

31 Ibidem, p. 23.
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cos marcados por la transicion desde las fuentes renovables a las no
renovables de energia y desde las fuentes biologicas de poder a las
mecdnicas.* También esta nueva etapa historica convergeria hacia una
red de internet inteligente en un sistema altamente interactivo, integrado
e hiperconectado y donde una de las cuestiones centrales para la com-
pleta automatizacion de las actividades productivas industriales seria
la Inteligencia Atrtificial (IA).** Sobra decir que es sumamente imperante
no olvidar la importancia que tienen las |As en el contexto actual y en
el que esta por venir, pues como pregono hace pocos anos Vladimir
Putin: Quien se convierta en el lider en esta esfera [el campo de la
Inteligencia Artificial], se convertira en el gobernante del mundo,* en
lo cual China —siguiéndole de cerca Rusia— supera por mucho en estos
momentos a cualquier otra potencia estatal o empresa tecnologica.®®

Ahora bien, cuando Rifkin describid el probable horizonte dibujado
por la llegada de la Industria 3.0, no se trataba simplemente de una
apologia y una bienvenida con los brazos abiertos a las reducciones
en los costos de fabricacion, la creacion de nuevos mercados, formas
de produccién «mas amigables» con el medio ambiente que coadyu-
van a mitigar el cambio climatico, ni al crecimiento laboral en sectores
de alta tecnologia con mejores remuneraciones y, segun él, menores
jornadas de trabajo, sino que también advirtid sobre las inminentes con-
secuencias negativas de estos cambios, como la disminucién masiva
de trabajadores derivada de la automatizacion que, en el peor de los
escenarios, se encontrarian desempleados o, al menos, entrarian a la
categoria del subempleo.*®

32 Ibidem, p. 85.

33 El término «inteligencia artificial» fue acufiado en la primera conferencia Al que tuvo lugar en el Dar-
mouth College en 1956. En la actualidad, cuando los cientificos hablan de inteligencia artificial quieren
decir en general «el arte de crear mdquinas que realizan funciones que requieren inteligencia cuando la
gente las lleva a cabo». Ibidem, p. 86. Veéase también RIFKIN, J., The Third Industrial..., cit.

34 EL ESPANOL, Putin: “Quien domine la Inteligencia Artificial dominard el mundo”, 4 de septiembre de
2017, https://www.elespanol.com/omicrono/tecnologia/20170904/putin-domine-inteligencia-artificial-domina-
ra-mundo/244226579 _0.htmL

35 EL SIGLO DE TORREON, La OTAN pide mds inversion en inteligencia artificial por el avance de Chi-
na, 1 de diciembre de 2021, https://www.elsiglodetorreon.com.mx/noticia/2029311.la-otan-pide-mas-inver-
sion-en-inteligencia-artificial-por-el-avance-de-china.html

36 Vease RIFKIN, J., EL fin del trabgjo..., cit., p. 202. Rifkin advirtié que [l]a redefinicion del papel del individuo
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En la actualidad, cuando el peso relativo de la clase trabajadora
ha disminuido de forma significativa, los profesionales relaciona-
dos con el conocimiento y la informacion se han convertido en la
parte mas importante de la ecuaciéon econdémica. Son ellos los ca-
talizadores de la tercera revolucion industrial y los responsables
de mantener el ritmo de evolucion de la economia basada en las
altas tecnologias.>”

Es por esto que Rifkin conminaba a que la comunidad empresarial
distribuyera mas justamente la riqueza, para lo cual seria necesario un
nuevo movimiento politico transcultural basado en la integracion de di-
ferentes comunidades con los mismos intereses.*® Asimismo, vaticina-
ba que la concepcidn binaria entre el sector publico y el privado —de
raigambre moderna-— iria teniendo menos injerencia en la existencia de
los individuos, por lo que surgiria una tercera esfera subcultural y al
margen de la ley que llenaria el vacio de poder y satisfaria las nece-
sidades de ciertos grupos poblacionales. Este tercer sector, como lo
denominé Rifkin, estaria conformado por organizaciones basadas en
la comunidad que fungirian como intermediarios y mediadores entre el
pueblo vy los poderes del gobierno y del mercado, mitigando las con-
tradicciones e inequidades del sistema politico-econémico, por ejemplo,
al impulsar reformas politicas y sociales mas favorables para la gente o
proporcionando servicios basicos y asistencia a poblaciones en situacion
de precariedad o que hayan sido afectadas por los recortes guberna-
mentales de ayuda social, tal como lo hacen las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) desde hace ya varios anos. La globalizacion
del sector de mercado y la disminucion del papel del gobierno tendra
como consecuencia que las personas se vean forzadas a organizarse
en comunidades que defiendan intereses comunes para garantizar su
propio futuro.®** Asimismo, para garantizar una distribucion mas equitativa

en una sociedad carente de trabajo en masa, es, tal vez, el problema seminal de los proximos afios, p. 276.
37 Ibidem, p. 212.
38 Ibidem, p. 275.
39 Ibidem, p. 291.
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de la riqueza generada por las empresas en esta nueva modalidad de
produccion, se tendrian que corregir y reformar los indices de contribu-
cion empresariales, de tal manera que se incentivase e incrementara el
reparto de sus ganancias en el tercer sector, lo cual no solo generaria
una vinculacion mas estrecha entre las empresas vy la gente, sino que
también colaboraria en la reconstruccion de la economia social.*® El pro-
blema de esto, como ya se ha demostrado en numerosos casos, es la
tergiversacion que puede dimanar de estas practicas, como lavado vy
blanqueado de dinero, corrupcidon o que solo se apoyen proyectos que
sean benéficos para unos pocos.

En sintesis, la teoria de la Tercera Revolucién Industrial o Revo-
lucion de la Inteligencia indica una posible senda por recorrer en un
momento historico de convergencia entre innovaciones tecnologicas,
nuevas fuentes energéticas renovables y novedosos mecanismo para
su almacenamiento, transformaciones estructurales en los procesos de
produccion y en las economias con base en el cuidado medioambiental,
ademas de metamorfosis sociales y politicas que se caracterizarian por
ser mas colaborativas y empaticas.*

Poco mas de un quindenio después, estas primeras preconizaciones
de Rifkin alcanzarian un punto de maduracion con su obra La Terce-
ra Revolucion Industrial, en la cual retoma muchos de los argumen-
tos previamente desarrollados, pero con base en un marco conceptual
mas pulido y contextualizado en los nuevos escenarios del siglo XXI.
Su propuesta de proyecto para una economia verde y colaborativa
basada en un capitalismo distribuido no cambiod sustancialmente, sino
que la complementd con casos mas contemporaneos. Uno de los pun-
tos importantes que destaca es la forma de organizacion y reparticion
de las energias renovables en un nuevo regimen de energia lateral
bajo un modelo organizacional colaborativo, no jerarquico, que estaria
conformado por redes de poder inteligentes y distribuidas en las que

40 Ibidem, pp. 315 y 316.

41 RIFKIN, Jeremy, La civilizaciéon empadtica: La carrera hacia una conciencia global en un mundo en crisis,
Barcelona, Paidos, 2010.
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millones de sitios locales (por ejemplo, ciudades que produzcan su pro-
pia energia con edificios tecnolégicamente desarrollados para ello) se-
rian los encargados de recolectar y compartir las energias para poder
mantener un alto rendimiento y con niveles optimos.*? Asimismo, esta
misma légica de organizacion en redes permearia en el ambito econo-
mico, generando un cambio en el que los mercados serian desplaza-
dos por esta nueva forma de interconexion donde las relaciones entre
proveedores, vendedores y consumidores ya no estarian asentadas en
la competencia, sino en una relacionalidad abierta, transparente y cola-
borativa con base en intereses compartidos vy la confianza. Por su parte,
la produccién de bienes también seguiria este mismo modelo distribuido
gracias a las nuevas tecnologias como la impresion 3D que permitiria
a los consumidores descargar digitalmente productos personalizados e
imprimirlos en sus casas 0 negocios.

De igual manera, la espacialidad virtual provista por el internet se
convertiria en el nuevo bazar global y de transacciones econdmicas
peer-to-peer (P2P en jerga informatica y que se traduce como red de
pares), algo completamente evidente y exacerbado ahora debido a la
situacion sanitaria derivada del SARS-CoV-2. La ventaja que presenta
el mercado virtual es la disminucidn de costos en las transacciones,
excepto por los de transportacion para el envio de las mercancias, lo
cual requiere de una solida infraestructura tanto de conectividad digital
como fisica. En este rubro destacan, por ejemplo, la empresa Amazon
del magnate Jeff Bezos, al igual que el megaproyecto chino del Cintu-
ron y la Ruta de la Seda. La contracara de este modelo econdmico en
el que se articulan lo virtual y lo fisico, pero en donde las empresas so-
lamente invierten en la infraestructura basica para poder llevar a cabo
sus operaciones digitales y administrativas sin invertir en medios fisicos
para los servicios que ofrecen, lo cual se observa con las plataformas
digitales, cuyo modelo de negocio es fungir como meros intermedia-
rios para las transacciones entre los usuarios y los proveedores de

42 RIFKIN, J., The Third Industrial..., cit., Parte |l, Capitulo 4, Apartado The Collaborative Economy.
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servicios, siendo estos ultimos los que facilitan la infraestructura para
la operatividad de los servicios; 0 sea, una tercerizacion de la infraes-
tructura. Dos empresas de este tipo sumamente conocidas son Uber y
Airbnb, que no poseen la infraestructura para los servicios que ofrecen
(medio de transporte para la primera y bienes raices para la segunda),
sino que solo proveen sus plataformas como lugares de mercadeo.
Aunque todos estos casos mencionados muestran como se articu-
lan innovaciones tecnolégicas y espacialidades allende la realidad fisica
en modelos empresariales completamente novedosos, ninguno de ellos
ejemplifica el proyecto colaborativo al que aspira Rifkin. Mas bien mues-
tran que pese a ser nuevas modalidades de negocios, siguen siendo
entidades basadas en la acumulacion de capital y con costos mucho
menores. Pero esto no implica que no existan versiones colaborativas de
esos modelos interrelacionales. Blablacar y Coach Surfing representan
precisamente las contrapartes de Uber y de Airbnb, respectivamente.
Blablacar es una aplicacion para compartir viajes en la que alguien con
un vehiculo publica una ruta de viaje, el numero de asientos disponibles
y el costo por persona (que en su gran mayoria se estima dividiendo los
gastos totales del viaje —peajes y gasolina— entre el numero total de pa-
sajeros). Por su parte, Coach Surfing es aun mas radical y completamente
opuesta a Airbnb. Se trata de una aplicacion que busca vincular personas
de distintas nacionalidades y culturas por medio del ofrecimiento de una
habitacion, una cama, un sofa o simplemente un pedazo de suelo para
aquellos viajeros que busquen donde pernoctar o simplemente quieran
pasar un rato de convivencia. Estas dos plataformas se basan en la idea
de la colaboracion y en valores como la hospitalidad, la integracion cul-
tural, la ayuda mutua, la honestidad, la confianza y la empatia, teniendo
como medio para evaluar todo ello la reputacion generada a partir de
las experiencias previas con otras personas de esas comunidades. De
ahi que la transparencia y el acceso a la informacion sean unos de los
pilares fundamentales en este tipo de practicas y que Rifkin comprende
como una democratizacion del emprendimiento, lo cual significa que
cada uno se convierte en productor de su propia energia— pero requie-
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re tambien una aproximacion colaborativa para compartirla a traves de
vecindarios, regiones y continentes enteros.*

El trabajo conjunto entre empresas, gobiernos y sociedad civil es in-
dispensable para transitar hacia el nuevo paradigma comercial y social
que postula la 3RI, lo cual implica que su acercamiento relacional no
esté basado en ni dirigido por intereses particulares que puedan desem-
bocar en actos de corrupcion, malas practicas politicas o comerciales,
desvios de recursos del erario publico, uso ilicito de facultades y atribu-
ciones, concusion, soborno, intimidacion, trafico de influencias, peculado
o la utilizacién de recursos de procedencia ilicita. Los gobiernos han de
aprovechar los desarrollos e innovaciones realizados por las empresas
y también ser conscientes de las necesidades mas acuciantes y las
problematicas mas urgentes de sus pueblos. En este sentido, también
es necesario transformar las interacciones y las formas politicas para
posibilitar un dialogo abierto, transparente y continuo entre el pueblo y
sus representantes, asi como una integracion en un proyecto a gran es-
cala y a largo plazo en el que participen y se beneficien las empresas
de la iniciativa privada, las organizaciones del tercer sector, las acade-
mias y centros de investigacion, de tal manera que todas las acciones
y decisiones estén verdaderamente encaminadas hacia la construccién
de un nuevo paradigma politico, social y econdmico.

En esta misma linea, pero desde un enfoque politico extraterritorial, Ri-
fkin senala que la infraestructura de la Tercera Revolucion Industrial fa-
vorece a los mercados continentales, las uniones politicas continentales
y la conectividad transcontinental* Si bien considera que el Tratado de
Libre Comercio de Ameérica del Norte (TLCAN) fue un precursor de esta in-
tegracion territorial, la Union Europea representaria el primer esfuerzo por
transitar hacia una unién politica y economica transcontinental acorde con
el proyecto de la 3RI, un fenébmeno que se replicaria de una u otra manera
en Asia, Africa y América del Sur, lo que indica un acercamiento cada vez
mas visible y tangible de mercados y gobernanza continentales.

43 |bidem, Parte Il, Capitulo 4, Apartado Social Entrepreneurship.
44 |bidem, Parte Il, Capitulo 6, Apartado Return to Pangea.
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Asi, en la era intercontinental cambiaria la manera en la que se des-
pliegan las relaciones internacionales desde la geopolitica hacia una
politica de la bidsfera (biosphere politics).* En otras palabras, que la
forma politico-relacional cimentada en la beligerancia y en la lucha de
poder tan caracteristicas de la geopolitica, se desplazaria hacia una
concepcion en la que el modo polemoloégico de interaccion mundial se
transformaria en una interrelacion no solo planetaria, sino también cos-
mica, basada en una comprension simbidtica con la biosfera, es decir,
una relacion de codeterminacion e interdependencia entre las accio-
nes humanas, los seres vivos y los procesos geoquimicos de la Tierra
para el sostenimiento de la vida en el planeta, lo cual reemplaza la
perspectiva darwiniana de la competencia, la sobrevivencia de los mas
aptos y la lucha de los mas fuertes por una visién sinérgica, simbidtica
y co-creativa entre todas las especies.

La politica de la biésfera facilita un cambio tectdnico en el paisaje
politico; comenzamos a ampliar nuestra vision y a pensar como ciu-
dadanos globales en una bidsfera compartida. Las redes globales
de derechos humanos, las redes globales de salud, las redes glo-
bales de ayuda en desastres, el almacén global de germoplasma,
los bancos globales de comida, las redes globales de informacion,
las redes globales ambientales y las redes globales de proteccion
de especies son una poderosa senal del cambio histérico de la
geopolitica convencional a la novel politica de la biésfera.*®

Como parte de la transicion hacia una conciencia biosférica, la edu-
cacion juega un papel clave, lo cual implica no solamente una constan-
te capacitacion de los educadores y una actualizacion de los modelos
y planes educativos con base en los mas recientes avances cientificos,
sino la creacion, promocion y difusion de medios y formas de vincula-
cion que permitan alcanzar una conexion bidfila.*” Obviamente, la en-

45 |bidem, Parte Il, Capitulo 6, Apartado From Geopolitics to Biosphere Politics”.
46 Idem.
47 Ibidem, Parte lll, Capitulo 8, Apartado Recapturing the Biophilia Connection.
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sefanza en los salones de clase —asi como también en todos aquellos
encuentros académicos, gubernamentales y empresariales orientados
hacia la capacitacion y actualizacion profesional de sus recursos huma-
nos— han de realizarse siguiendo los principios de colaboracion, empa-
tia y aprendizaje lateral (holistico, inter, multi y transdisciplinario) en los
que se sustenta el proyecto de la 3RI rifkiniano. Asimismo, el aprendi-
zaje tiene que posibilitar sumergirse en la realidad, de tal manera que
la propia bidsfera sea tanto el lugar como el medio de aprendizaje, mas
alla de las aulas o dispositivos digitales.

Rifkin afirma que son cinco pilares los que sustentan a la 3RI, a sa-
ber: 1) el cambio hacia energias renovables, 2) la transformacion de las
edificaciones de cada continente en microplantas de poder para utilizar
y recolectar energias renovables in situ, 3) el despliegue de tecnologia
de hidrogeno y de almacenamiento energético en todos los edificios y
a través de infraestructura para almacenar energias intermitentes, 4) el
uso de tecnologia de internet para transformar la red eléctrica de cada
continente en una interred de energia compartida que funcione como lo
hace el internet, y 5) la transicion de la flota de transporte con motores
de combustién a vehiculos eléctricos que, al mismo tiempo, almacena-
rian electricidad para comprarla o venderla en una red eléctrica conti-
nental, inteligente e interactiva.*®

Podria pensarse que el elemento primario para poder arribar al ho-
rizonte civilizatorio que augura la 3RI es el desarrollo y la innovacién
tecnologica. No obstante, a pesar de su importancia en esta nueva con-
figuracion historica, Rifkin afirma que la dificultad para transitar hacia
€S0S nuevos parajes no es técnica, sino mas bien conceptual*® De ahi
que, al igual que Schwab, tal y como se vera mas adelante, la cons-
truccion de una nueva narrativa es fundamental, pues una vez des-
brozado el terreno y trazadas las sendas para otra cosmovision, es
posible comenzar a pensar los pilares en los que se erige la Industria
3.0 desde otra concepcion ontologica y teleoldgica allende la unidimen-

48 Ibidem, Parte |, Capitulo 2, Apartado The Five Pillars of the Third Industrial Revolution.
49 |bidem, Parte Il, Capitulo 4, Apartado Seeing the Big Picture.
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sionalidad de la monotecnologia, con lo cual el desarrollo técnico y sus
producciones tecnoldgicas dejarian de ser considerados como fines en
si mismos para ser comprendidos como medios (indispensables) en la
busqueda de fines superiores y ulteriores, de manera que también seria
posible recuperar otros saberes técnicos y tecnologias no hegemoni-
cas, tal como arguye Yuk Hui.

Dicho todo lo anterior, la ambiciosa propuesta de Rifkin para dar el sal-
to hacia un nuevo estadio civilizatorio con una cosmovision basada en la
coexistencia biosférica armoénica, colaborativa, democratica y empatica,
no solo plantea grandes retos que deben ser afrontados desde el plano
individual hasta el planetario. Un cambio tan complejo como el transito
hacia una nueva forma existencial en la que convergen nuevas dimen-
siones y espacialidades que alteran multiples facetas de la realidad po-
litica, socioeconomica, cultural e institucional, plantea enormes riesgos y
oportunidades que deben ser analizados, reflexionados vy discutidos para
poder idear estrategias y planes de accién que permitan solventar los
primeros y aprovechar las segundas de la mejor manera. Las desigual-
dades sociales derivadas de los desequilibrios en el acceso a las nuevas
tecnologias podrian fracturar aun mas el tejido social, y en un plano mas
amplio, acrecentar las brechas entre naciones. La automatizacién en los
modos de produccion y la consecuente disminucion de la fuerza laboral
humana representan un problema que requiere ser solucionado de ma-
nera creativa y acorde con los nuevos contextos si es que se pretende
subvertir el inevitable oleaje de desempleo masivo al que conlleva esta
transformacion. Ergo, una buena gestién del conocimiento, de las tecno-
logias y de los recursos, asi como el desarrollo de politicas con amplia
perspectiva y de largo alcance, pueden ayudar a dinamizar la economia,
crear nuevos puestos de trabajo y utilizar los recursos disponibles sin
poner en riesgo al medio ambiente ni al porvenir.

La riqueza y la gran ventaja que supone la conceptualizacion de la
3RI como la plantea Rifkin es que funciona, al menos, en dos planos:
uno tedrico-conceptual y otro utopico. Como propuesta tedrica, repre-
senta un analisis fenomenoldgico del contexto epocal a finales del siglo
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XX e inicios del XXI que crea una base conceptual que sirve como
marco y sustento para la elaboracion de una propuesta tedrica. En este
plano, el término 3RI funciona como categoria histérica que permite ex-
plicar un momento espacio-temporal especifico en cuanto que evento
paradigmatico con el que se sefaliza un antes y un despues.

Respecto al plano utdpico, primero hay que recordar que la impor-
tancia de una utopia no es que pueda realizarse y cumplirse, sino que
funcione como el horizonte al que apuntan y motiva todos los esfuer-
zos, que sea la meta y la recompensa anoradas tras un arduo traba-
jo y grandes sacrificios, aunque sea inalcanzable e irrealizable. En la
Odisea, lo importante no es que Ulises llegue a itaca, sino el recorrido
y las aventuras que tiene que atravesar para ello, pues son esas ex-
periencias las que llenan de contenido al conocimiento. Asi, el proyec-
to impulsado por Rifkin constituye una utopia, una posible senda para
transitar hacia formas existenciales en las que las contradicciones del
Antropoceno®® puedan ser superadas y se abran campos de posibilidad
con nuevos y mejores horizontes verdes.

La realidad ha cambiado vertiginosamente en muy pocos afnos por la
exacerbada innovacion tecnoldgica que ha permeado en planos nunca
antes vistos en la historia de la humanidad. De ahi que los limites de
diferenciacion entre la 3RI planteada por Jeremy Rifkin y lo que Klaus
Schwab describe como la Cuarta Revolucién Industrial (4RI) o Industria
4.0 sea mas un umbral, un lugar difuminado, indefinido e indiferenciado.
A un lustro de lo que comenz6 como intuiciones y posibles prediccio-
nes a mediados de 1990 y que Rifkin publicara dieciséis anos mas tarde
con una perspectiva mas refinada y desde un panorama mas complejo
que el que pudiera haber imaginado a finales del siglo XX, y ante una

50 IRWIN, Ruth, Bienvenidos al Antropoceno, Correo de la UNESCO, octubre-diciembre de 2011, https:/
es.unesco.org/courier/octubre-diciembre-2011/bienvenidos-al-antropoceno.
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realidad que contradecia algunas de sus ideas y esperanzas, pero al
mismo tiempo verificaba otras y abria muchas brechas de oportunidad,
el fundador del Foro Economico Mundial advirtio al mundo de la mar-
cha en ciernes que estaba atravesando la humanidad hacia una nueva
configuracién civilizatoria que superaba lo descripto y augurado por el
sociologo norteamericano, no en cuanto que proyecto y destino utdpico
de la humanidad, sino como categoria conceptual para la comprension
de la realidad en la segunda década del tercer milenio.

Si los sistemas informaticos constituyen el fundamento identitario y
diferenciador de la Industria 3.0, el siguiente estadio en la transforma-
cion poiética de la humanidad lo encontraria en los sistemas cibernéticos.
Aunque decir esto es una muy burda simplificacioén tanto de lo uno como
de lo otro, ilustra a grandes rasgos el punto de quiebre abisal desde el
que se despliega el umbral que separa ambos momentos historicos.

Previamente se menciono que la LA, la robdtica, el internet de las co-
sas (loT, por sus siglas en inglés), los vehiculos autbnomos, la impresion
3D, la nanotecnologia, la biotecnologia, la ciencia de los materiales, el
almacenamiento de energia mas eficiente, el Big Data y la computacion
cuantica son algunos de los campos tecnologicos desarrollados en la
4RI. Pero como también se dijo, las razones por las que Schwab consi-
dera que esta nueva forma histérico-industrial no solo ya esta en mar-
cha, sino que le diferencia sustancialmente del estadio anterior, son la
velocidad exponencial de su evolucion, la amplitud y la profundidad de
los cambios civilizatorios que la revolucion digital y las multiples tecnolo-
gias estan creando, y el impacto transformativo en y entre los sistemas
complejos estatales, empresariales, industriales y sociales.® Pero puede
decirse que la peculiaridad mas destacable y que diferencia radicalmente
a la 4RI de las configuraciones anteriores es la fusion tecnoldgica de lo
biologico, lo fisico y lo digital5? Con base en estos tres campos, Schwab
clasifica las tecnologias clave que son los impulsores de las radicales
transformaciones civilizatorias que arrastra consigo el caudal de la Indus-

51 Véase SCHWAB, K., op. cit., p. 15.
52 Ibidem, p. 21.
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tria 4.0 y que, a su vez, también plantean una serie de problemas vy retos
qgue es menester reflexionar y discutir para evitar seguir arrastrando los
errores del pasado, que se acumulen cual bola de nieve en un gigantes-
co deslave y se convierta finalmente en la tumba de nuestra especie que
el tiempo olvidara tras la sexta extincion planetaria.

Asi, Schwab indico en 2016 que las innovaciones disruptivas que ha-
brian puesto en movimiento el incontenible transito hacia los parajes
hibridos donde convergen bios, techné y physis son los siguientes:

a. Vehiculos autbnomos

Lo primero que viene a la mente son automoviles que ya no requieren
de un piloto para ser conducidos. Aunque en este campo se ha avan-
zado mucho desde que Google anunciara en 2010 el lanzamiento del
primer coche autébnomo y muchas otras companias automotrices y de
alta tecnologia se hayan metido de lleno en el desarrollo de este tipo
de vehiculos, se debe considerar que esto no esta limitado solamente
a los carros o autobuses, sino que abarca todo el espectro de aparatos
disenados para la movilidad: trenes, aviones, cohetes, naves espaciales,
barcos, submarinos, drones y vehiculos anfibios que, junto al desarrollo
y perfeccionamiento de las |.A. y de algoritmos cada vez mas potentes
en el analisis de datos, seran capaces de percibir cambios en el en-
torno y responder a ellos, por ejemplo, alterando sus rutas para evitar
una colision. Los usos de estas innovaciones también van mas alla de
poder disfrutar los paisajes cuando se viaja en carretera o de realizar
distintas tareas sin preocuparse de estar en constante alerta y estrés
en un embotellamiento vial. Con drones autonomos sera posible enviar
recursos bélicos y médicos a una zona en conflicto sin tener que pre-
ocuparse por la posibilidad de un ataque que genere bajas humanas;
también comprobar y dar mantenimiento a lineas eléctricas, hasta regar
y fertilizar campos agricolas con un uso mas preciso y eficiente de los
recursos. No obstante, uno de los problemas mas acuciantes a los que
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se enfrenta actualmente la humanidad son las guerras autbnomas o
automatizadas.®

b. Impresion 3D

Rifkin ya consideraba desde anos atras que la fabricacién aditiva o im-
presion 3D era una de las tecnologias clave que denotaban un cambio
tecnoldgico radical y de diferenciacion respecto a los modos de pro-
duccion en las Industrias 1.0 y 2.0, y Schwab no podia dejar de contem-
plarla tampoco. La creacién de objetos por la superposicion de capas
plasticas o de metal con base en un modelo o dibujo digital, que es el
proceso con el que funciona la impresion 3D, se ha extendido masi-
vamente con la disminucion de sus precios comerciales. Pero incluso
podria decirse que esta tecnologia esta quedando en la obsolescencia
por el desarrollo de la impresion 4D, que se diferencia por la utilizacion
de materiales inteligentes® y que ademas puede crear objetos tridimen-
sionales organicos.®

c. Robética avanzada

La robdtica esta siendo utilizada cada vez mas en multiples campos
allende la produccién industrial, desde la medicina, la agricultura y la
construccion hasta la exploracion espacial. La articulacion de disefnos
biomiméticos®® con innovaciones informaticas, |.A., nuevos materiales y

53 Véase COMITE INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROJA, Armas autonomas: los Estados deben abordar
importantes retos humanitarios y éticos, 2 de septiembre de 2013, https://www.icrc.org/es/doc/resources/
documents/fag/g-and-a-autonomous-weapons.htm. En este rubro de las armas automatizadas, el progra-
ma ATLAS de la armada estadounidense ha tenido amplia resonancia. Véase STROUT, Nathan, How the
Army plans to revolutionize tanks with artificial intelligence, CAISRNET, 29 de octubre de 2020, https://www.
cdisrnet.com/artificial-intelligence/2020/10/29/how-the-army-plans-to-revolutionize-tanks-with-artificial-in-
telligence/.

54 Los materiales inteligentes son aquellos que pueden programarse para cambiar sus cualidades (forma,
color, tamafio, etc.) a partir de estimulos externos como la temperatura, la humedad, el contacto con otros
objetos, etc.

55 Véase SINGHOLI, Ajay K. S., Uberblick: Jiingste Fortschritte und Forschungsméglichkeiten in der 4D
Drucktechnologie, Materialwissenschaft und Werkstofftechnik, Volume 51, Issue 10, pp. 1332-1340, https://
doi.org/10.1002/mawe.202000008.

56 La biomimesis se entiende como el disefio y la construccion de artefactos artificiales que imitan estruc-
turas y funciones biolégicas complejas.
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procesos de produccion tecnologica mas sofisticados han hecho posi-
ble que la construccion de robots se haya desarrollado vertiginosamen-
te. Ademas, con los avances en la tecnologia de sensores, aunado al
acceso a la informacion por medio del loT, han permitido que adquieran
mayor autonomia, haciendo que la interaccion entre hombres y ma-
quinas se vaya profundizando en formas colaborativas cada vez mas
cercanas.
d. Nuevos materiales

Para elaborar todas estas nuevas tecnologias se requieren materia-
les mas ligeros, sélidos, reciclables y adaptables para hacerlas posi-
bles. Los materiales inteligentes estan revolucionando las innovaciones
tecnologicas ya que, entre otras cualidades, pueden autorrepararse o
limpiarse a si mismos; también hay metales con memoria que pueden
regresar a sus formas originales, asi como cristales y ceramicas que
pueden generar energia cuando se les ejerce presion. Otros ejemplos
se pueden encontrar en nanomateriales avanzados como el grafeno,
que es tan delgado como un cabello, un centenar de veces mas fuer-
te que el acero y con una conductividad termoeléctrica sumamente
eficiente; asi como también polimeros termoestables reciclables (poli-
hexahidrotriazinas o PHT) utilizados en la industria aeroespacial estan
abriendo nuevos horizontes hacia formas de produccion con un menor
impacto ambiental, trazando el camino para la economia circular que
es regenerativa por diseno y funciona mediante el desacoplamiento
del crecimiento y las necesidades de recursos.’”

a. Internet de las cosas (loT)

Un claro ejemplo de la articulacion entre la dimension digital y el mundo
fisico, asi como de la cada vez mas intima relacién entre las personas
y las cosas, se observa con el 0T, que se refiere a todos aquellos sis-

57 SCHWAB, K., op. cit., p. 33.
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temas de artefactos fisicos capaces de recibir y transferir datos a través
de las redes inalambricas de internet sin la necesidad de intervencion
humana, desde los smartphones, electrodomésticos como los refrige-
radores inteligentes, aparatos meédicos, prendas y accesorios persona-
les, hasta las casas, edificios e incluso ciudades inteligentes. Ademas,
el IoT es una de las formas del llamado aprendizaje de mdquina al
proveer informacién a los robots y los ordenadores inteligentes para
aumentar sus capacidades de autoprogramacién. Por otra parte, el loT
ha modifica las atmosferas de existencia al crear nuevos ecosistemas
y ambientes informaticos en los que maquinas y seres humanos in-
teractuan y colaboran reciprocamente. En este sentido, el dispositivo
panoéptico de Jeremy Bentham tan criticado por Michel Foucault podria
legar a ser omnipresente, tal como sucede ya en varias ciudades de
China. La pregunta es: libertad o seguridad?

b. Block chain

Una de las tecnologias digitales que esta transformando las relaciones
entre los individuos y las instituciones es el block chain o cadena de
blogues. En esencia, se trata de un libro de contabilidad distribuido, o
sea, un registro de transacciones compartido, programable, encriptado
—por ende, seguro— y que ningun usuario puede controlar o alterar,
por lo que la informacién siempre es fidedigna, generando asi mayor
confianza y eficiencia. Entre las ventajas que brinda esta tecnologia se
encuentran que personas desconocidas pueden llevar a cabo transac-
ciones seguras sin la necesidad de intermediacion por alguna autoridad
neutral gracias a que la red de ordenadores verifica conjuntamente
cada una de las transacciones antes de ser registrada y aprobada.
Ademas, es completamente transparente, ya que todos los involucra-
dos pueden acceder a la informacion e inspeccionar las transacciones,
darles seguimiento y ver los detalles de cada uno de los movimientos.
Se llama cadena de bloque porque con cada registro de los movimien-
tos, se genera un bloque de informacion que se concatena al bloque
anterior y al posterior de manera irreversible, formando asi una cadena
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de informacién que con cada bloque adicional refuerza la verificacion
del bloque anterior, lo que lo vuelve practicamente inalterable y que
haya informacién duplicada. Por tanto, genera mayor confianza entre
los usuarios, brinda mayor seguridad en las transacciones y vuelve
mas eficientes los procesos al eliminar la necesidad de conciliar los
registros. Si bien esta tecnologia es usada principalmente para transac-
ciones financieras, Schwab considera que en un futuro cercano podria
ser utilizada en otro tipo de registros como certificados de nacimiento o
defuncion, titulos, licencias, votaciones, procedimientos médicos y esen-
cialmente, cualquier tipo de transaccion que pueda ser expresada en
codigo.® Esto transformaria la forma en la que se llevan a cabo mu-
chos procesos burocraticos, por lo que los gobiernos deben prepararse
técnica y tecnoldogicamente para esta transformacion.

c. Plataformas digitales

Anteriormente se tematizd como las plataformas digitales han cambia-
do los modelos de negocios, disminuido los costos e impulsado el desa-
rrollo de economias colaborativas. Pero no solamente la economia se
ha transformado con la implementacion de estas herramientas digitales.
Las relaciones entre personas y la politica misma también se han visto
alteradas por el uso de plataformas como Facebook, Twitter, YouT ube,
Instagram, WhatsApp, por nombrar solo algunas de las mas populares.
La posibilidad de estrechar los vinculos interpersonales a través del
mundo digital representa también una enorme oportunidad para que el
pueblo y sus representantes puedan generar espacios para la discusion
y el intercambio de ideas, la realizacion de propuestas y para opinar
en cuestiones de caracter publico, asi como también permiten agilizar
tramites gubernamentales, transparentar la rendicion de cuentas, pro-
mover proyectos participativos e impartir justicia de manera mucho mas
eficaz y expedita. Los poderes judiciales del Estado mexicano han de-
mostrado que esto es posible, sobre todo a raiz de la pandemia mundial

58 Ibidem, p. 35.
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que obligd a acelerar este salto hacia la digitalizacion de los procesos.
No obstante, es un camino que aun esta en proceso de desarrollo y que
hay que perfeccionar. De igual manera, las plataformas digitales tienen
la ventaja de poder llevar al plano internacional el quehacer politico y
vincular a las naciones allende las barreras geograficas.

De las muchas innovaciones que han tenido lugar dentro de la disciplina
biolégica, la genética destaca enormemente tanto por sus beneficios
en materia de salud como por las implicaciones éticas que conlleva.
Pero mas alla de esta cuestion, generar tratamientos personalizados
para enfermedades concretas (incluso antes de que se manifiesten)
por medio de la secuenciacion geneética, es algo que no puede pasar
desapercibido. De igual modo, la biologia sintética abre la posibilidad
de crear organismos personalizados basados en el ADN que no solo
representan un gran beneficio en el campo de la medicina, sino también
en la agricultura y en la produccion de fuentes energéticas basadas
en biocombustibles. Los avances en ingenieria biomédica van desde
ordenadores capaces de diagnosticar enfermedades de manera menos
invasiva y recomendar tratamientos personalizados hasta la edicion del
genoma en personas con enfermedades genéticas y la bioimpresion de
tejidos, huesos y o6rganos. Asimismo, el desarrollo de la neurotecnolo-
gia, ademas de ayudar en el tratamiento de ciertos padecimientos vin-
culados al cerebro, eventualmente podria hacer que nuestras propias
capacidades humanas se amplien y se potencien.®® Quiza tenga mucha
razon Schwab al decir que es en este rubro donde se encuentran los
mayores retos para las sociedades y los gobiernos, pues la ciencia
avanza tan rdpido que las limitaciones son ahora menos técnicas que

59 Neuralink, empresa del magnate Elon Musk enfocada al desarrollo de neurotecnologia, es uno de los
mas evidentes en este rubro, teniendo como objetivo la produccion e implantacion masiva de este tipo de
artefactos en el afo 2022 que permitirian acceder a interfaces en las que el cerebro, aparatos tecnolégicos
(desde smartphones hasta naves espaciales) y la dimension digital estarian interconectados y operarian
interdependientemente. Véase el sitio web oficial de Neuralink, https://neuralink.com/.
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juridicas, regulatorias y éticas,®® mas no por ello han de ser obviadas u
omitidas. Por el contrario, esto indica que es imperante mas que nunca
debatir profundamente estas cuestiones. Esto implica fomentar e invertir
en programas de investigacion innovadores y audaces en los que cola-
boren tanto el sector publico como el privado.

Hasta hace poco tiempo, detener la marcha del progreso que iniciara
hace mas de dos siglos y que con el transcurrir de los anos se fue
acelerando exponencialmente, parecia algo imposible. Pero la llegada
de una mortal entidad invisible viralizada en todo el planeta demostro
lo contrario. Para muchos, el mundo realmente se detuvo, pero para
algunos otros significé esforzarse aun mas para poder adaptarse a la
incertidumbre. Si en aquel momento cuando Schwab mostré al mundo
lo que vislumbraba en un futuro no tan lejano, lo acontecido en 2020
lo confirmé, al menos casi todo. Fueron pocos —principalmente gran-
des corporativos e instituciones bancarias y financieras trasnacionales—
quienes se tomaron muy en serio lo que pregonaba este economista
aleman en el Foro de Davos de 2016 y comenzaron a alistarse para lo
que se mostraba como algo ineludible. Para ellos, la interrupcion de la
gran maquinaria mundial fue el pretexto perfecto para implementar lo
que por anos habian estado planificando, mientras que para el resto de
los habitantes del mundo represento una sacudida telurica devastadora
para la que no estaban preparados. Historicamente las transiciones en-
tre los estadios que representan las distintas revoluciones industriales
habian sido graduales, casi imperceptibles, organicas. Pero la llegada de
la 4RI —mejor dicho, la concienciacion de su inminencia— fue abrupta y
no quedd mas opcion que adaptarse o sucumbir. Esto significé apresu-

60 SCHWAB, K., op. cit., p. 39.
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rar el transito hacia la digitalizacion y transformar las formas existen-
ciales, laborales, sociales, economicas, politicas, educativas y culturales
acorde con una nueva realidad que asi lo demandaba para no fenecer
por inactividad. El sistema mundo efectivamente fue reseteado, reini-
ciado, pero con actualizaciones en su programa que aun siguen ins-
talandose casi dos anos después. Viejas ideas y configuraciones de la
realidad que parecian superadas retornaron, asi como ordenaciones del
mundo que se pensaban inquebrantables sucumbieron o yacen ahora
moribundas en el recuerdo. Si la globalizacion preconizaba la pronta
desaparicion de los Estados, esa forma de territorializacion propia de
los nacionalismos se ha revitalizado para ver morir a quien ansiaba
su deceso. Racismo, xenofobia, ideologias politicas, fanatismos religio-
sos y discriminacion son algunos de los nutrientes que alimentan a los
Leviatanes renacidos y avivan la fragmentacion del tejido social y las
relaciones internacionales. Pero también hay ejemplos opuestos que
revelan que la hospitalidad, la cooperacion y el altruismo aun perviven.

Como se menciono, para Rifkin era necesario que se construyera
una nueva narrativa acorde con las nuevas realidades para poder tran-
sitar hacia una nueva era. Asi también para Schwab, aunque éste ade-
mas indica que, junto con una nueva cosmovision, también se requiere
de nuevos lideres que esten capacitados para dirigir los esfuerzos hacia
el augurado estadio de la humanidad, que comprendan los cambios y
estén al tanto de los marcos institucionales para poder redisefnar la
estructura sistémica del mundo.®

En este sentido, los retos que se deben considerar en esta trans-
formaciéon mundial, sobre todo los Estados y las personas que forman
parte de sus 6rganos constitutivos, son los siguientes:

. Capacidad para transformar las formas laborales y para trabajar
mas inteligentemente en lugar de mds duro, lo cual requiere dotar
de capacidades tecnologicas, infraestructuras digitales y conocimien-
tos de las condiciones estructurales a los gobiernos, empresas vy

61 Ibidem, p. 22.
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lideres para que asi puedan enfrentar con eficacia los desafios que
se presentan.5?

Fomentar la creacion de nuevas ocupaciones, empresas e indus-
trias que sea acompafado de capacitacion constante y actualizada
con aptitudes que permitan desarrollar nuevos bienes y servicios,
especialmente de las herramientas que requieren los ecosistemas
digitales, asi como de capacidades sociales y creativas en la toma de
decisiones en situaciones de incertidumbre, que posibiliten el desa-
rrollo de ideas innovadoras y aprovechen el talento de cada una de
las personas.

Procurar el trabajo conjunto y cooperativo con naciones menos desa-
rrolladas para mitigar las desigualdades e inequidades entre paises.
Crear marcos juridicos que protejan los derechos laborales de traba-
jadores subcontratados y se aminore el impacto de la deslocaliza-
cion laboral producida por la digitalizacion.

Incentivar la innovacién basada en la combinacion de multiples tec-
nologias y saberes para satisfacer las nuevas demandas de los
clientes y de las poblaciones.

Promover alianzas estratégicas y nuevas formas de colaboracion
para mejorar la productividad y los modelos operativos digitales.
Incentivar la innovaciéon colaborativa y cambiar las estructuras jerar-
quicas por modelos de conexion en red.

Invertir en sistemas de seguridad para los ciberdatos y en el desarro-
llo de software y plataformas propias para eliminar la dependencia a
los monopolios de la tecnologia digital, incluyendo también la tecno-
logia aeroespacial y satelital.

Combinar multiples dimensiones, especialmente la biologica, la digital
y la fisica, para transformar los modelos empresariales e industriales,
asi como sus sistemas de produccion, distribucion y consumo.
Cambiar el enfoque basado en la propiedad a otro basado en el ac-
ceso a la informacion.

62 Ibidem, p. 49.
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Ajustar los marcos regulatorios vy legislativos para asi promover los
cambios necesarios en investigacion, desarrollo e innovacion con el
objetivo de crear ecosistemas digitales mas agiles y responsables
que garanticen la estabilidad y la prosperidad de la sociedad.
Fortalecer los procesos del e-gobierno, o sea, utilizar las tecnologias
digitales para gobernar mejor e incrementar la participacion ciudada-
na y la transparencia.

Tejer redes interestatales, intergubernamentales y con los diversos
gobiernos nacionales e internacionales, las empresas privadas, las
academias y las organizaciones sociales.

Flexibilizar los procesos regulatorios y legislativos para poder hacer
frente a los veloces cambios y poder actuar con eficacia con base
en una gobernanza agil que garantice la adaptacion a los nuevos
escenarios, la prevision, la justicia, la competitividad, la seguridad y la
colaboraciéon con distintos actores y sectores de la sociedad.
Incentivar la participacion ciudadana en experimentos politicos que
promuevan el aprendizaje, la adaptacion y la inclusion de perspecti-
vas plurales.

Establecer normas nacionales e internacionales que permitan el de-
sarrollo armonico y equitativo de todas las naciones, y que combatan
el rezago con mecanismos de acceso a oportunidades, informacion
y tecnologias.

Reducir la brecha digital con inversiones en infraestructura basica a
través de acciones conjuntas entre gobiernos y empresas privadas.
Redisenar los centros urbanos con base en una red de ciudades
inteligentes, actuando desde una perspectiva holistica e integral.
Comprender los elementos disruptivos que conforman el contexto de
beligerancia actual: los nuevos actores, las nuevas formas de com-
bate que utilizan tecnologias digitales, los novedosos armamentos
automatizados, biologicos, quimicos y nanotecnologicos; vy las estra-
tegias y tacticas de guerra psicoldgica y cognitiva.

Impulsar el desarme nuclear para evitar que una escalada de violen-
cia alcance el punto de la mutua destruccion asegurada (MAD, por
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sus siglas en inglés).

. Fortalecer las instituciones y mecanismos internacionales para con-
trolar y regular los conflictos.
. Utilizar responsablemente los medios digitales para robustecer el

poder democratico y las acciones participativas. Asimismo, investir
en el desarrollo de sistemas de ciberseguridad y en plataformas
autonomas para dejar de depender de los monopolios corporativos
propietarios de las plataformas digitales que actualmente se utilizan.

. Discutir y regular las actividades cientificas, sobre todo aquellas en-
focadas en la investigacidn genética.

. Equilibrar la aporia entre la proteccion de la privacidad y el acceso
a la informacion y la transparencia, evitando caer en la logica de la
hipervigilancia.

. Promover politicas ambientales que mitiguen el impacto del Antropoce-
no, aumenten la conciencia biosférica y la responsabilidad ecologica.

. Reestructurar los sistemas economicos, politicos y sociales a traves
de la cooperacion multilateral y el dialogo.

Lo anterior es solo una porcion de los complejos cambios que se
requieren para transitar arménicamente hacia el nuevo horizonte futuro,
uno tal que ahora mismo obliga a realizar las acciones necesarias en
cuanto que el escenario que se devela esta apurando la marcha ha-
cia la senda de una Quinta Revolucion Industrial en la que el cosmos
seria el nuevo espacio de expansion industrial al que se esta apun-
tando.5®* Esto supone la necesidad de ampliar la vision que se tiene
de la realidad, reinterpretar nuestras narrativas y formas de existencia,
y replantear el sentido de nuestro lugar en el universo. Son muchas
las tareas aun por realizar y grandes los esfuerzos que se necesitan
para transitar hacia una nueva era historica. Pero es un hecho que, con
la capacidad creadora de los seres humanos, combinada con valores
como la colaboracion, la responsabilidad, la honestidad y la voluntad de
hacer de este mundo un lugar mejor para todos, hace que ni siquiera el

63 MARTINEZ, |, op. cit.
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firmamento sea ya un limite.

Lo mas importante de todo esto es poder cambiar las formas del
pensar que imperan. Es por ello que se ha insistido en que la compren-
sibn hegemonica de la tecnologia debe dar paso a una vision mucho
mas amplia y plural (cosmotécnica) en cuanto que es uno de los facto-
res decisivos en la configuracion de los tiempos venideros.

Aun quedan muchas tematicas por profundizar y discutir en el inci-
piente transito hacia el futuro del tercer milenio. Sirva este acercamiento
como la base primera a partir de la cual se pueda desarrollar posterior-
mente la reflexion y el dialogo.
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Adela Beatriz SANTOS DOMINGUEZ!

ResumeN: La pandemia provocada por la COVID-19 evidencio la
necesidad de un enfoque estratégico de respuesta en materia
de salud, pero también profundizé la crisis del multilateralis-
mo y la cooperacién internacional. Este trabajo tiene por obje-
tivo abordar dichas precisiones, asi como analizar las areas de
oportunidad sobre el egjercicio de la diplomacia parlamentaria
como una herramienta para el desarrollo del enfoque estraté-
gico en salud global. Se aborda bajo una metodologia de tipo
analitico-descriptivo en funcion de la literatura circunscrita en
el campo de salud global, la cooperaciéon internacional y la
diplomacia parlamentaria, analizado desde un enfoque de re-
laciones internacionales. El resultado concluyente es una serie
de elementos para el fomento de la practica de diplomacia par-
lamentaria en la Camara de Diputados.

1 Investigadora A del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Relaciones Econdmicas Internacionales y Cooperacion por la Universidad de Gua-
dalajara.
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AssTRACT: The pandemic caused by COVID-19 removed the
need for a strategic response approach in health, but it also
deepened the crisis of multilateralism and international coo-
peration. This paper aims to address these precisions, as
well as to analyze the areas of opportunity on the exercise
of parliamentary diplomacy as a tool for the development
of the strategic approach in global health. It is approached
under an analytical-descriptive methodology based on the
literature circumscribed in the field of global health, interna-
tional cooperation, and parliamentary diplomacy, analyzed
from an international relations approach. The conclusive re-
sult is a series of elements for the promotion of the practice
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Desde el ano 2000, la salud se posicion6 como un indicador de desa-
rrollo al ser incluida en la agenda de los Objetivos del Milenio (ODM). En
2007 la Declaracion de Oslo establecié la importancia de incluir el en-
foque de salud global en las agendas de politica exterior y en 2015, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) reafirmaron el compromiso
mundial sobre este ambito y la cooperacion internacional, ademas, su
inclusion en las deliberaciones tanto del Grupo de los Siete (G7) como
del Grupo de los Veinte (G20) han suscitado que los paises incluyan
estas politicas en sus estrategias de politica exterior, especificamente
aquellas que convienen al propio interés nacional como parte de una
politica exterior expansiva, con objetivos que impliquen la concertacion
de la salud como un bien publico.

La reciente pandemia provocada por la enfermedad COVID-19 estre-
mecié todas las unidades del sistema internacional. No solo el sector
salud se vio afectado, la economia, la cultura, el sistema laboral y hasta
la seguridad también. Sin duda, esta crisis nos mostré un panorama de la-
situdes vy retos provocados por la interdependencia en un mundo globali-
zado. En este contexto, tal como lo advierte Manuel Manrique Gil, la me-
jJora en salud global es un asunto de interés personal para los estados,
pero solo se puede conseguir a través de cooperacion internacional ?

Este aspecto ha sido puntualizado y remarcado en las ultimas decla-
raciones internacionales de lideres mundiales, incluso la cancilleria en
México ha promovido esto como una prioridad en la region latinoame-
ricana en la ultima cumbre de la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefios (CELAC) en septiembre 2021.* Asimismo, en su primer
discurso en la Asamblea de la Organizacion de las Naciones Unidas

2 MANRIQUE GIL, Manuel, Diplomacia en la salud global: promocion de la salud y poder inteligente,
Instituto de Salud Global Barcelona, (ISGlobal), documento de trabajo num. 4, para el seminario de ISGlo-
bal: Palau Macaya en Barcelona el 13 y 14 de septiembre de 2012, p. 2, https://www.isglobal.org/docu-
ments/10179/25254/Nota+sesion+2%28Diplomacia%29+esp.pdf/93f80f43-e749-4b48-8c41-8055f0f084f0.

3 Cfr. ROMANO Silvina, LAJTMAN, Tamara, Cumbre CELAC 2021: renovada apuesta por la integracién
latinoamericana, 18 de septiembre de 2021, https://www.celag.org/cumbre-celac-2021-renovada-apues-
ta-por-la-integracion-latinoamericana/.
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(ONU) del 2021, el presidente Joe Biden ha declarado su apuesta por el
multilateralismo, defendiendo la prioridad de la cooperacién internacio-
nal para enfrentar amenazas globales.*

Historicamente, la expresion del interés nacional de los Estados en
la salud se ha reflejado en estrategias de politica exterior en torno al
control y combate de pandemias, vacunacion, y desarrollo cientifico.
Esta practica ha sido relacionada con el campo de la diplomacia, clasi-
ficando esta prdctica como diplomacia en salud global (DSG).®> Al con-
vertirse en objeto de una practica diplomatica en si misma, un asunto
que tradicionalmente era considerado materia de politica doméstica, se
vuelve parte de la politica exterior, es asi que como lo sugieren Kick-
busch et al.,, la erosion de normas compartidas puede conllevar nego-
ciaciones dificiles y desacuerdos en otras dreas de politica.®

Por ello, aunque el ejercicio de estas acciones es liderado por el
Ejecutivo, la buena gobernanza implica que los poderes del Estado se
configuren y se consoliden entre si para solventar los retos de la so-
ciedad actual. Como se dijo anteriormente, hablamos de una sociedad
interdependiente e internacional. En este sentido, José Tudela sefala
que, en esta reconfiguracion institucional y estructural hacia la confor-
macién de este Estado moderno, la diplomacia parlamentaria contribu-
ye positivamente a la accion exterior.”

Disenar e implementar un enfoque estratégico en salud global y
cooperacion internacional se trata entonces de una necesidad de Esta-
do, vy no de un hombre y/o una instancia unicamente. En este sentido,

4 Cfr. SANCHEZ VALLEJO, Maria Antonia, Biden, en su primer discurso en la Asamblea de la ONU: No
estamos buscando una nueva guerra fria, El Pais, Nueva York, 21 de septiembre de 2021, https://elpais.com/
internacional/2021-09-21/biden-en-su-primer-discurso-en-la-asamblea-de-la-onu-no-estamos-buscando-
una-nueva-guerra-fria.html.

5 De acuerdo con los autores, se entiende por Diplomacia en Salud Global: los procesos de negociacion
multinivel y entre multiples actores que moldean y gestionan el entorno global de las politicas de salud.
KICKBUSCH, Ilona et al., A Guide to Global Health Diplomacy: Better Health — Improved Global Solidarity
— More Equity, Ginebra, Graduate Institute of International and Development Studies, Global Health Center,
2021, p. 39, https://repository.graduateinstitute.ch/record/298891/files/GHC-Guide.pdf.

6 KICKBUSCH, Ilona et al,, “Respondiendo a la COVID-19: un resurgimiento de la diplomacia en salud glo-
bal”, Revista Mexicana de Politica E xterior, num. 119, enero-abril de 2021, p. 199, https:/revistadigital.sre.
gob.mx/images/stories/numeros/n119/kickbuschdsg.pdf.

7 TUDELA, José, “El parlamento en tiempos criticos”, CORTS, Anuari de Dret Parlamentari, nam. 33, 2020,
p. 57, https://www.cortsvalencianes.es/sites/default/files/yearbook/doc/Anuari_33_en%20web.pdf.
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la diplomacia parlamentaria se configura como una herramienta estra-
tégica para dicho contexto, pues brinda nuevas posibilidades, no solo a
los parlamentos, para aprovechar sus cualidades especificas. Por ello,
el proposito principal radica en establecer el escenario bajo el cual la
salud global y la cooperacién internacional se vuelven los elementos
principales de la politica exterior en el contexto COVID-19, tanto para
procurar la recuperacion del mundo, sobre todo de aquellos mas afec-
tados como para enfrentar en el futuro préximo.

Una vez establecida la necesidad de un enfoque estratégico en salud
global y cooperacién internacional, la pretension es explorar las pers-
pectivas parlamentarias en torno a la diplomacia parlamentaria y explo-
rar las posibilidades de que se convierta en una herramienta estratégica
en el diseio de este enfoque mediante sus facultades y atribuciones
especificas, asi como evidenciar las ventajas del uso y aprovechamiento
de esta herramienta en coadyuvancia de una estrategia unificada.

Se parte de la hipétesis de que los eventos sanitarios de la ulti-
ma década han evidenciado la necesidad de fortalecer la cooperacion
internacional y el establecimiento de un enfoque estratégico en sa-
lud global. La diplomacia parlamentaria podria constituir, por un lado,
un mecanismo de negociacion fundamental en el fortalecimiento de
la agenda internacional en salud a través de su ejercicio en los foros
interparlamentarios y multilaterales; y por otro, una herramienta de co-
adyuvancia en la implementacién de dicho enfoque.

Por las caracteristicas de la problematica planteada, asi como por el
enfoque de relaciones internacionales mediante el cual se aborda, se
emplea un método de analisis documental de tipo analitico de caracter
descriptivo. Se realizara una exploracion sobre los antecedentes histo-
ricos, asi como los mas recientes eventos de salud que fundamentan la
idea sobre la necesidad de un enfoque estratégico. Asimismo, se descri-
ben los elementos que precisan la naturaleza politica de este enfoque.
En el mismo sentido se documenta la premisa sobre la que radican
las variables de crisis del multilateralismo y cooperacion internacional
acentuadas por la pandemia del coronavirus.
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La estructura de este trabajo parte de lo general a lo particular a
modo de generar un entendimiento integral de la problematica, el enfo-
que de estudio, asi como de los conceptos tedricos del realismo critico
en politica exterior, la teoria de la interdependencia compleja, asi como
del institucionalismo vy la teoria de regimenes, conceptos que seran
abordados durante el desarrollo y evolucion de cada uno de los apar-
tados a fin de que mediante la ejemplificacion se comprendan estos.

La globalizacion ha suscitado que la salud publica se reconsidere sus-
tancialmente. La pandemia de la COVID-19 provocada por el virus del
SARS-CoV-2 con origen en Wuhan China, a finales de 2019 y que se ha
extendido sin precedentes hasta el 2021, no solo ha generado impactos
en lo econdbmico, sanitario o social, esta pandemia ha hecho visibles los
efectos de la interdependencia del libre mercado sobre una economia
en red dependiente una de otra, ha exaltado las fallas de la desigual-
dad debido a la importancia de las determinantes sociales de la salud
y ha acentuado la dificultad de contencion sobre las fronteras debido
asi como la rapidez con la que se dispersan las enfermedades en un
mundo interconectado.

La importancia que tiene la salud para el desarrollo ya habia sido
reconocida desde el inicio de este siglo en los ODM y en 2015 se
refrendd este compromiso, y se colocé como prioridad en la Agenda
2030 el ODS numero tres, referente a la salud y el bienestar, como
una manera de senalar su importancia para el logro del resto de la
agenda. Todo ello asento la importancia de superar la preconcepcion
sobre la dualidad salud-enfermedad para involucrar otros aspectos
como los derechos humanos, la movilidad, la seguridad, economia,
y otros en las politicas sanitarias. Pero jqué fue lo que llevo a este
punto? No se trata de un acontecimiento en si, sino del desarrollo,
evolucion y entendimiento del propio alcance del concepto. Para ello,
en este primer apartado haremos un breve repaso de las diversas
concepciones de salud publica para comprender las caracteristicas
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que involucran cada espacio de actuacion, asi como las limitantes y
las reglas que los rigen.

1. Diferentes conceptos de salud

Los objetivos y planteamientos de la salud a nivel mundial han cambiado
considerablemente sobre todo en los ultimos afnos debido al proceso de
la globalizacion. Esto no solo ha modificado la estructura politica y eco-
nomica del mundo, sino que también ha ido involucrando nuevos actores
y, por tanto, adicionales y mas diversificadas demandas hacia este sector.
Por ende, la forma de abordar esta problematica ha ido evolucionando.

Franco-Giraldo & Alvarez-Dardet, identifican 3 modelos de salud pu-
blica internacional; el modelo clasico referenciado basicamente en un
enfoque asistencialista hacia los paises en desarrollo y al control de
epidemias; el de salud publica internacional, que se enmarca en un en-
foque de relaciones internacionales diferenciando entre paises pobres y
menos desarrollados, incorporando politicas neoliberales en el campo
de la salud internacional, y lo que ellos denominan nueva salud publica
internacional o salud global, concepto que reconoce la diferencia entre
el espacio nacional y el internacional y su interaccion en el sistema po-
litico multilateral, percibiendo los problemas como una responsabilidad
de todos sin importar el nivel de desarrollo.2 Sin embargo, para llegar a
este punto es importante diferenciar entre salud publica convencional,
salud internacional y salud global.

En 1920, Winslow (1877-1957) definio la salud publica como la ciencia
encargada de prevenir la enfermedad, prolongar la vida y promover
la salud mediante el esfuerzo organizado de la sociedad.? La Organi-
zacion Mundial de la Salud (OMS) por su parte, conceptualiza la salud

8 Cfr. FRANCO-GIRALDO, Alvaro; ALVAREZ-DARDET, Carlos, “Salud publica global: un desafio a los limi-
tes de la salud internacional a proposito de la epidemia de influenza humana A, Revista Panamericana de
Salud Publica, vol. 25, num. 6, 2009, pp. 540-547.

9 Cfr. WINSLOW, C.-EA, “Los campos baldios de la salud publica”, Science, vol. 51, num. 1306, 1920, pp. 23-33.



LA DIPLOMACIA PARLAMENTARIA PARA UN ENFOQUE... 221

publica como el arte y la ciencia de prevenir enfermedades, prolongar
la vida y promover la salud mediante los esfuerzos organizados de
la sociedad (Acheson, 1988; OMS).X° En el sentido clasico de la salud
publica, se refiere a una disciplina de observacion, seguimiento y con-
trol de las enfermedades de una sociedad determinada, asi como de la
organizacion integral para limitar los efectos negativos en esta, por lo
que la salud publica convencional es el primer marco vinculante con las
politicas en salud a nivel nacional de un Estado.

En la Declaracion de Alma-Ata se establecio la referencia para el
diseno de la Estrategia Mundial de Salud para Todos en el afio 2000,
aprobada por unanimidad en la Asamblea General de las Naciones Uni-
das 1981.%2 La vision general de este paradigma fue promover una mejor
salud y bienestar de manera sostenible, al tiempo que se fortalecen los
servicios integrados de atencién y reducir las desigualdades.

De acuerdo con la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 4°, la salud publica y la atencion médica son
los elementos fundamentales para garantizar la proteccion a la salud.
En conformidad con este ordenamiento acorde a lo que dispone su
fraccion XVI del articulo 73, la Ley General de Salud establece com-
petencia concurrente entre la Federacion y las entidades federativas
en materia de salubridad general. Por consiguiente, la politica sanitaria
coordinada por la federacion es el ambito de actuacién de la salud
publica. De esta manera queda estipulado el paradigma de Alma-Ata,
en la que se privilegia la atencion primaria a la salud (prevencion vy
promocion) en la politica domeéstica.

En México, la politica sectorial de salud tiene sustento en el Progra-
ma Sectorial de Salud que se deriva del Plan Nacional de Desarrollo.
En este se establecen los objetivos, estrategias y acciones a los que

10 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Servicios de salud publica, (14 de septiembre de 2021),
https://www.euro.who.int/en/health-topics/Health-systems/public-health-services.

11 Cfr. ALMEIDA, Gisele, et al,, “La atencion primaria de salud en la Regién de las Américas a 40 afios de la
Declaracion de Alma-Ata”, Revista Panamericana de Salud Publica, vol. 42, 2018.

12 Cfr. Resolucion 36/46-1981, en ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Resoluciones de la Asamblea
General, (19 de octubre de 2021), https://www.un.org/es/ga/70/resolutions.shtmL.
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debe apegarse el Sistema Nacional de Salud Publica y, a partir de una
vinculacion centro-local, es decir, a partir de los acuerdos de descen-
tralizacion culminados en 1997, los Servicios Estatales de Salud son
quienes instrumentan las acciones de salud publica y regulacién sa-
nitaria.®® Por tal sentido, podriamos circunscribir el campo de accion de
la salud publica en un ambito doméstico en conformidad con la formu-
lacion, organizacion y conduccion de politicas publicas de este sector.

El término de salud internacional fue acunado en 1913 y estuvo rela-
cionado con el control de epidemias a través de las fronteras, es decir,
como una amenaza al comercio, catalogando las acciones de salud
como de asistencia y defensa ante las amenazas del exterior, pero
como desde una perspectiva unilateral.* Empero, de acuerdo con Al-
varo Franco-Giraldo y Carlos Alvarez Dardett, el concepto actual com-
prende aquellas intervenciones y estrategias derivadas de las relacio-
nes internacionales asociadas a los problemas de salud que suceden
en los niveles nacional e internacional ®

En relacion con esta concepcidn Frenk y Chacén, sefalan que este
ambito se caracteriza por los fendmenos, vinculos, acciones e inte-
racciones en el proceso salud enfermedad que tienen lugar entre los
miembros y en los territorios de la comunidad internacional.®® Empero,
pese a los esfuerzos de las naciones por integrar sus prioridades en la
agenda internacional, esta tenia una ponderacion centro-periferia enfo-
cado en los problemas de salud de los paises menos desarrollados. La
configuracién historica de este concepto se sumo a la serie de cambios

13 Cfr. PROGRAMA SECTORIAL DERIVADO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO, publicado en el Dia-
rio Oficial de la Federacion, del 17 de agosto de 2020, https://dof.gob.mx/nota_ detalle.php?codigo=5598474&-
fecha=17/08/2020.

14 Cfr. MARRON, Theodore et al,, “La Organizacion Mundial de la Salud y la transicion de la salud publica
«internacional» a la «global», Revista estadounidense de salud publica, vol. 96, num. 1, 2000, pp. 62-72.

15 FRANCO-GIRALDO, Alvaro; ALVAREZ-DARDET, Carlos, “Salud publica global...cit., p. 542.

16 FRENK, Julio; CHACON, Fernando, Bases conceptuales para la educacion y la investigacién en salud
internacional, Organizacion Panamericana de la Salud, Salud internacional, Un debate Norte-Sur, Washington,
OPS, 1992, pp. 205-221.
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internacionales implantados por el neoliberalismo y se asumieron, des-
de un enfoque asistencialista los compromisos de ayuda externa para
solventar dichas deficiencias a través de programas internacionales
financiados por la OMS, actores privados y/o actores estatales con
capacidad de convertirse en donantes.”

Hasta este punto podemos asumir que la salud publica esta asociada
principalmente a las politicas sanitarias a nivel local, y la salud interna-
cional se puede entender a través de la influencia de organismos como
la OMS con la practica en el nivel doméstico y los efectos que estas
puedan tener a nivel internacional, siendo esta interaccion regulada por
el derecho internacional.

En la década de los noventa, el enfoque de salud internacional se vio
rebasado y se reconocié que se trataba de un asunto global, pues la
problematica como tal, se visualizaba como un asunto provocado y
afectado por los efectos de la globalizacion. Sin embargo, esta actua-
lizacion del concepto, no modificé el régimen de salud internacional,
mucho menos las instituciones o las reglas del mismo. Es decir, esta
reconsideracion quedo incompleta, pues no solo se requeria del reco-
nocimiento como un asunto global, sino una reconsideracion integral
del abordaje de la misma. En todo caso, no se descarta el impacto de
la globalizacidon en el sector, las practicas neoliberales han desdibuja-
do las fronteras nacionales y con ello la intervencidn del Estado en el
mercado ha disminuido, provocando que los impulsos de la economia
lideren los procesos y decisiones politicas a nivel internacional, convir-
tiendo la salud en un fendmeno caracterizado, de acuerdo con Fran-
co-Giraldo y Alvarez-Dardet® por:

a. la creciente transferencia internacional de riesgos y oportu-
nidades para la salud debido a la fuerza economica de la li-

17 TENDLER, Judith, inside foreign aid, Johns Hopkins University Press, 1975, p. 54.
18 FRANCO-GIRALDO, Alvaro; ALVAREZ-DARDET, Carlos, “Salud publica global... cit. p. 543.
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beralizacion comercial y los tratados de libre comercio, que
constituyen un verdadero desafio para la salud mundial,

B. El mayor pluralismo de las agencias y los actores en la arena
de la salud publica internacional; y

x. El papel mas critico que ocupa la salud en la agenda de desa-
rrollo econdmico, seguridad global y democracia.

En 2006 Brown, Cueto y Fee presentaron uno de los primeros de-
bates sobre lo incompleto que se hallaba concepto de salud global sin
una transformacion en las condiciones del régimen internacional, mu-
cho menos con respecto a la politica exterior de los Estados.® Es decir,
la critica de estos autores es que la idea de un nuevo paradigma en
realidad implica un cambio en los objetivos de la politica internacional,
asi como en el desempeno de las instituciones en funcion de su impli-
cacion supranacional y de los propios Estados para el establecimiento
de una politica exterior que contemple la cooperacion, situacion que no
se dio con esta nueva conceptualizacion.

En otra perspectiva, Kickbush y De Leeuw refieren que la salud glo-
bal atiende la salud publica como un bien publico.®* Derivado de esta
condicion, se asume que no existe competencia o rivalidad en el apro-
vechamiento de este bien y que el mercado no tiene un beneficio de
ello. Sin embargo, como senalan Kaul y Faust, para que los bienes
publicos emerjan deben coexistir politicas publicas globales que garan-
ticen el compromiso de todos los actores involucrados.®

Bajo esta denominacion y asumiendo que el concepto global en
términos de salud se refiere a aquellos problemas sanitarios que nos
afectan a todos como lo afirma la Organizacion Panamericana de la
Salud se han sumado otras acepciones que caracterizan este enfoque
como la necesidad transdisciplinaria de abordarla desde la perspecti-

19 Cfr. BROWN, Theodore, et. al., The World Health Organization, and the transition from “international” to
“global” public health. American journal of public health, 2006, vol. 96, no 1, pp. 62-72.

20 KICKBUSCH, llona et al., “Respondiendo a la COVID-19... cit., p. 49.

21 Cfr. KAUL, Inge, FAUSTO, Michael, “Los bienes publicos mundiales y la salud: hacer avanzar la agenda”,
Boletin de la Organizacion Mundial de la Salud, vol. 79, 2001, pp. 869-874.
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va del derecho universal a la salud y el bienestar social [...] utilizando
como herramientas las relaciones entre las autoridades nacionales,
mediante el uso de la diplomacia y la cooperacion técnica.?

A esta necesidad se suman Craig Stephen & Ibrahim Daibes, quienes
senalan que todos los problemas de interés que trascienden las fron-
teras se deben resolver mediante acciones y soluciones multidiscipli-
nares y cooperativas.®® A pesar de ello, como se ha observado, incluso
en la ultima pandemia internacional, la de la COVID-19, las practicas
sanitarias se han mantenido bajo un rigor de control centro-periferia,
siendo las potencias las primeras en acaparar las vacunas y el material
medico para sus ciudadanos por su capacidad adquisitiva, dejando a los
mas desfavorecidos en un segundo plano.

Concluyentemente, se considera que las politicas globales deben
ser reconfiguradas para asegurar el desempeno efectivo de las poli-
ticas de salud para convertirlas en un bien publico global. De acuerdo
con Fréderic Lesemann estas areas de actuacion son; el comercio in-
ternacional de bienes y servicios, principalmente los que se refieren a
insumos medicos; los convenios y tratados internacionales, asi como la
legislacion sanitaria internacional hacia los compromisos de los acto-
res involucrados; la relacidon entre los actores del sistema internacional
para lograr un equilibrio en el juego del poder, y las condiciones sanita-
rias de los Estados expuestos a nivel regional, condicion que puede lo-
grarse mediante un mayor esfuerzo en materia de integraciéon regional,
cooperacioén internacional y diplomacia.?*

En resumen, se establece que el ambito de la salud publica se cir-
cunscribe dentro de las fronteras politico-administrativas de los Estados
y es regulada por las cuestiones normativas y reglamentarias estable-
cidas en sus instrumentos legislativos sectoriales. Asimismo, mientras el

22 ORGANIZACION PANAMERICANA DE SALUD, “Competencias esenciales... op. cit., p. 19.

23 STEPHEN, Craig, DAIBES, Ibrahim, “Caracteristicas definitorias de la practica de la investigacion en salud
mundial: un examen de 14 equipos de investigacion en salud mundial”, Accién sanitaria mundial, vol. 3,
num.1, 2010, p. 5188.

24 Cfr. LESEMANN, Fréderic, “Politicas Econdmicas y Politicas Sociales en FERREIRA, José Roberto, et al.,
Recapitulacion y andlisis de la Reunion de Quebec, Organizacién Panamericana de la Salud, Salud inter-
nacional: un debate Norte Sur, Washington, OPS, 1992, pp. 29-39.
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campo de la salud internacional es administrado vy financiado mediante
el régimen internacional de salud publica. EL ambito de la salud global
por su parte trasciende y echa mano de todos estos instrumentos y
conocimientos en un campo mas amplio que incluye tanto a la salud
publica, como a la salud internacional ?®

Este espacio es denominado por Kickbusch y Cassarespacio trans-
nacional, en el que se dan mecanismos intra-nivel entre lo nacional,
lo regional y lo internacional, estableciendo en cualquiera de ellos,
acuerdos que sirven a los intereses de la salud en el ambito global ?®
Este espacio se construye, ante la falta de un gobierno supranacional
que suministre las reglas y politicas. En consecuencia, la relacion que
guardan las instituciones y los mecanismos establecidos en el nivel
transnacional por medio de instrumentos como la diplomacia es lo que
se denomina gobernanza para la salud global.

En 1851 en Francia se llevo a cabo la primera Conferencia Sanitaria
Internacional para dar solucion a la propagacion de colera, pues estas
epidemias no controladas en los lugares de origen estaban teniendo
repercusiones en el comercio internacional y la seguridad de navega-
cion maritima.?” Dicha reunién internacional tuvo como objetivo organi-
zar una serie de cuarentenas maritimas en el mediterraneo, asi como
el establecimiento de centros de vigilancia para facilitar la informacion
y actualizacion sobre el desarrollo y control de las epidemias.® A
partir de entonces, la vinculacion entre las relaciones internacionales y
la salud se ha reforzado principalmente por las pandemias del colera,

25 Franco-Giraldo A, Alvarez-Dardet C. Salud publica global... cit, p. 543.

26 KICKBUSCH, Ilona, SZABO, Martina Marianna Cassar, “Un nuevo espacio de gobernanza para la salud”,
Accion sanitaria mundial, vol. 7, num. 1, 2014, p. 5.

27 Cfr. SANDBERG, Kristin Ingstad, et al., “Health as foreign policy”, Tidsskrift for Den norske legeforening,
vol. 131, 2011, pp. 1784-1796.

28 MATEOS JIMENEZ, Juan, “Actas de las conferencias sanitarias internacionales (1851-1938)”, Revista
Espafiola de Salud Publica, vol. 79, num. 3, 2005, p. 341, http://scielo.isciii.es/scielo.php?script=sci_ arttext&pi-
d=S113557272005000300003¢&lng=esé&tlng=es.
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peste v fiebre amarilla en el siglo XIX, las epidemias del VIH, la tuber-
culosis, el paludismo, la viruela y la malaria, dando origen a un enfoque
de gobernanza internacional determinado por la premisa del control de
enfermedades a través de medidas restrictivas, asi como campafnas de
erradicacion y/o vacunacion, adoptadas interestatalmente por consen-
SO en una serie de conferencias internacionales entre 1851 y 1938.%°

No obstante, tomando como referencia el éxito de estas conferen-
cias en lograr diversos acuerdos generales para el control transfronte-
rizo, la idea de continuar generando normas y criterios comunes para
la provision de un estandar general en materia de salud se fue consoli-
dando vy fue reforzada con el establecimiento del Sistema de Naciones
Unidas en 1948, que dedico un espacio especifico para el tratamiento de
las prioridades en salud; la OMS.

Los recientes brotes de influenza HINI, el ébola y las variaciones
del sindrome respiratorio agudo grave (SRAS-CoV) derivaron en una
serie de resoluciones, acciones y diversas actividades coordinadas
por la OMS que fueron acotadas a los lineamientos nacionales de los
paises miembros. Fue a partir de este acontecimiento que se rene-
gocio el establecimiento del Reglamento Sanitario Internacional (RSI)
que fue aprobado en 2005.

En 2008, la pandemia de influenza aviar HIN1 alertd a la comunidad
mundial. En este evento sanitario, la comunidad internacional centro su
atencion en la salud publica de los paises miembros, su gobernanza y
capacidad de gestion, asi como en la adquisicion de vacunas, lo que se-
nala la prevalencia de priorizar el control de enfermedades vy los efec-
tos sobre la economia, es decir, se mantuvieron los mismos criterios de
salud internacional convencional.

De nueva cuenta, el brote de ébola de 2014-2016 en Africa occiden-
tal revivio el interés de reevaluar el RSI. Fue asi como el Comité de
Examen del RSI dictamind que se requeria fortalecer los sistemas de

29 Cfr. TOBAR, Sebastian, Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Ministerio de Salud, Presidencia de
la Nacion Argentina- Organizacion Panamericana de la Salud, marzo de 2017, https://salud.gob.ar/dels/
printpdf/167#:~:text=En%201851%2C%20como%20resultado%20del,6.
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salud a fin de tener instauradas capacidades nacionales y locales para
detectar y prepararse a los riesgos emergentes tan rapido como se
detecten.®® Esto confirmo la preocupacion sobre los sistemas de salud
publica de los paises menos desarrollados y reafirmé una visidn cen-
tro-periferia sobre el origen de los problemas de salud.

En resumen, se puede afirmar que la construccion de esta institucio-
nalidad vinculada a la gobernanza internacional solamente fue posible
mediante los instrumentos del Derecho Internacional y la voluntad de
los Estados para dar legitimidad a estos, a través de acciones de politica
exterior, asi como de una homologacion y armonizacion normativa de
estos con su sistema de salud publica.

1. El regimen internacional de salud publica

La Organizaciéon Mundial de la Salud esta compuesta por ciento no-
venta y cinco Estados miembros, y cuenta con un modelo de gobierno
constituido por una estructura que comprende la Asamblea Mundial
de la Salud, el Consejo Ejecutivo y la Direcciéon General. Es importante
senalar que el Consejo se integra por 34 miembros calificados técni-
camente en el campo de la salud elegidos por tres anos y que sus
funciones principales consisten en dar efecto a las decisiones y politi-
cas de la Asamblea de la Salud, en asesorarla y, de manera general,
en facilitar su trabajo.®

Autores como Fidler han sugerido que el tradicional sistema de go-
bernanza internacional en salud, que comprendia principalmente a los
estados y organizaciones intergubernamentales ha sido incapaz de
ejercer liderazgo y gobernar de manera efectiva en el nuevo contexto
sanitario global.3? El sector sanitario no es la excepcion, y es evidente

30 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Informe del Comité de Examen sobre las segundas pro-
rrogas para establecer capacidades nacionales de salud publica y sobre la aplicacion del RSI, s/f, http://
apps.who.int/gb/ebwha/pdf _files/EB136/B136 _ 22Add1-sp.pdf.

31 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Constitucién de la Organizacién Mundial de la Salud, (12
de septiembre de 2021), https://www.who.int/es/about/governance/constitution.

32 Cfr. FIDLER, David, “La globalizacion de la salud publica: los primeros 100 afos de diplomacia sanitaria
internacional”, Boletin de la Organizaciéon Mundial de la Salud, vol. 79, 2001, pp. 842-849.
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que nuevos actores influyen de distintas maneras en la agenda de la
salud internacional, entre ellos podemos destacar los Fondos Globales,
como GFATM, la Alianza por las Vacunas y la Inmunizacion (GAVI),
las Iniciativas Globales de Salud (IGS), el Banco Mundial, la Fundacion
Gates (entre varias variantes filantropicas) y otros organismos no gu-
bernamentales (ONG).*

Esta influencia esta asociada a intereses econdmicos y/o politicos
principalmente. Dentro de la propia Organizacion Mundial de la Salud
podemos observar que existe cierto liderazgo politico sobre prioridades
de la agenda, pues en el sistema de financiamiento de la organizacion
resulta facil identificar los entes financieros, asi como los objetivos esta-
blecidos para el uso de los recursos otorgados a la Organizacion, pues
su sistema de financiamiento es dual, es decir se administra tanto por
cuotas como por las contribuciones voluntarias.

Las primeras se realizan con base en una féormula que pondera el
nivel econdmico y tamano de la poblacion de cada uno de los Estados
y las segundas, (las cuales representan alrededor del 80% del presu-
puesto total de la OMS)* pueden presentarse en tres modalidades; las
contribuciones bdsicas que son completamente flexibles en su utiliza-
cion y los fondos de participacion temdtica y estratégica que estan
limitados al cumplimiento de los requisitos de los contribuyentes, y las
contribuciones voluntarias especificadas que corresponden al finan-
ciamiento asignado a temas y ubicaciones geograficas definidas por el
donante. Esta modalidad de financiamiento representa el 90.1% de las
contribuciones voluntarias que recibe la OMS %

Esta realidad sobre el financiamiento de la Organizacién no solo sig-
nifica que las prioridades de un esfuerzo multilateral estan focalizadas,
sino que estan determinadas por los intereses de las potencias, por lo

33 Cfr. BRITO, Pedro E., “La cooperacioén internacional en salud, tendencias y dilemas en la era de la salud
global”, Revista Cubana de Salud Publica, 2014, vol. 40, num. 1, pp. 96-113, http://bvs.sld.cu/revistas/spu/
vol40_1_14/spullll4d.htm.

34 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, Cémo se financia la OMS, (30 de noviembre de 2021),
https://www.who.int/about/funding.

35 Idem.
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que se confirma que existe una superestructura basada en las capaci-
dades econdmicas y materiales de unos cuantos estados que determi-
nan el destino de los fondos v, por tanto, definen también los criterios
de implementacion, evaluacion y seguimiento que deberan seguir.

Debido a estas caracteristicas con las que se rige el sistema de
gestion internacional en materia de salud, se puede decir que existen
criterios de asistencia, asi como de dependencia de los fondos inter-
nacionales, sobre todo si nos situamos en momentos de emergencia
como brotes, epidemias o pandemias, situaciones que las potencias his-
téricamente han aprovechado para posicionar sus intereses. En conse-
cuencia, autores como Manuel Manrique Gilhan destacado la importan-
cia de disenar un enfoque estrategico de salud global considerando
su ambito de desempeno internacional con impactos en lo nacional.*®

En este sentido, podriamos hablar de una estrategia de politica ex-
terior que autores como Kickbusch,* Buss y Leal® han denominado
diplomacia de la salud o diplomacia sanitaria, siendo la relacion entre
salud, politica exterior y comercio su vinculo central. A esta relacion, se
le ha sumado recientemente la variable seguridad en virtud del nexo
entre salud y seguridad relacionada con la idea de una nueva etapa
de guerra con base en enfermedades infecciosas y la propagacion
deliberada de virus.*®

Generalmente, la elaboracion de politicas en el ambito exterior se
centra en la proteccion de los intereses nacionales, desde el punto de
vista de la seguridad, el desarrollo econdémico vy territorial, asi como
los intereses ideologicos. Por lo tanto, la politica exterior de la salud,
desde una visidon realista acorde con el marco tedrico de Hans Mor-
genthau tiene una vision central del poder y la racionalidad, es decir
esta orientada a limitar la vulnerabilidad, asegurar la supervivencia,

36 MANRIQUE GIL, op. cit,, p. 6.
37 KICKBUSCH, llona, SZABO, Martina Marianna Cassar, op. cit., p. 5.

38 Cfr. BUSS, Paulo Marchiori, LEAL, Maria do Carmo, “Saude global e diplomacia da saude”, Cadernos de
Saude Publica, vol. 25, num, 12, 2009, pp. 8 y 9, https://www.scielo.br/j/csp/a/fgCcSZgWzYHpwDxxxXW-
JKKP/?lang=pt&format=pdf.

39 STEFAN Elbe, “Global Health Security: Towards the Medicalization of Security?”, Ponencia presentada en
isa Annual Convention, Nueva Orleans, el 20 de febrero de 2010, p. 1.
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generar influencia hacia el exterior y a una demostracion de poder
dentro del sistema internacional.*°

Ante la falta de un gobierno supranacional que regule efectiva-
mente la condicion de las politicas sanitarias, evitando con ello que
solo las prioridades de quienes son capaces de financiar esto o se ha
planteado la necesidad de una renovacién en las formas de financia-
miento y regulaciéon de los organismos multilaterales como la OMS.
No obstante, hasta que esta revision no se concrete en un cambio
de paradigma, los instrumentos disponibles que pueden influir en el
acercamiento a un enfoque de salud global son: la diplomacia, la co-
municacion y el dialogo bilateral, regional y multilateral, asi como los
diversos mecanismos de cooperacion.

2. COVID-19 y la crisis del multilateralismo

La debilidad del Sistema Politico Internacional y las dudas con respecto
a la eficiencia del multilateralismo y la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (CID) se acentuaron con la crisis provocada por la COVID-19.
Este acontecimiento coyuntural ha sido denominado por lan Bremmer,
como la primera crisis mundial del G-0,*, pues, ningun pais del G7,*? ni
del G20* (que se consideran los paises con mayor influencia en la agen-
da internacional) ejercieron un liderazgo en el manejo de la crisis.

40 Cfr. MORGENTHAU, Hans, Politics Amongst Nations: The Struggle for power and peace, 6" ed., New
York, McGraw-Hill Publishing Company, 1985.

41 ALCONADA MON, Hugo, Coronavirus. lan Bremmer: Nos alejamos de la globalizaciéon y eso es
muy peligroso, La Nacién, 21 de julio 2020, https://www.lanacion.com.ar/el-mundo/coronavirus-ian-brem-
mer-nos-alejamos-globalizacion-eso-nid2401600.

42 EL Grupo de los 7 lo integran Reino Unido, Estados Unidos, Canada, Japon, Alemania, Francia e ltalia, ade-
mas de la Union Europea. Se cre6 en 1975 como un foro anual que reunia las principales naciones industria-
les del mundo. En el sistema internacional estas potencias tienen la capacidad de influir en las decisiones
de politica internacional priorizando sus intereses y teniendo influencia en el resto de las organizaciones e
instituciones internacionales. Cfr. UNION EUROPEA, Papel del G7, (28 de septiembre de 2021), https://ec.eu-
ropa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/international-cooperation/international-organisations/g7__en.

43 EL Grupo de los 20 se cred en 1999 con el objetivo de reunir y consultar a los ministros de finanzas y
bancos centrales de las principales economias del mundo. Los paises miembros son: Argentina, Australia,
Brasil, Canada, China, Francia, Alemania, Japon, India, Indonesia, Italia, México, Rusia, Sudafrica, Arabia
Saudita, Corea del Sur, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos, y la Union Europea quienes representan mas
del 80% del PIB mundial. Cfr. G20, Sobre el G20, (18 de octubre de 2021), https://g20.org/about-the-g20/.
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La salida de Estados Unidos de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) en julio de 2020* siendo el mayor contribuyente individual de
este organismo, (sin mencionar que el propio Sistema de Naciones Uni-
das creado en 1948, del cual forma parte la OMS, se establecié bajo el
auspicio de este pais), dio la senal al mundo de que Estados Unidos no
creia mas en el sistema de gobernanza que él habia creado y que, por
tanto, dejaria de ser vigente.

Al adolecer de un gobierno global se carece también de un marco
de politicas, encontrando en el multilateralismo la forma mas incluyente
para una intervencion democratica en la gestion de asuntos publicos
dentro del plano internacional. El sistema de gobernanza de Naciones
Unidas ha mantenido un esquema de participacion multilateral con re-
comendaciones que da forma a las politicas publicas de los Estados,
generando una coordinacion que ha institucionalizado practicas como
la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID), como paliativo
de las relaciones asimétricas constituidas con la aparicion de nuevos
Estados descolonizados al final de la Il Guerra Mundial.*®

En este sentido, se puede decir que, la existencia del multilateralis-
mo, ademas de ser un moderador para los conflictos internacionales
esta vinculado a la existencia de un orden de gobernanza internacional
sobre la gestion publica con una agenda en comun. Esta gobernanza
multilateralmente aceptada a nivel internacional esta basada en una
vision institucionalista de la que, de acuerdo con las bases tedricas, los
involucrados perciben beneficios potenciales de su participacion.

Institucionalistas como Robert Keohane y Joseph Nye, consideran
que el multilateralismo esta basado en la existencia de multiples rela-
ciones interestatales, transgubernamentales y transnacionales a través
de las cuales se configura una agenda de relaciones para abordar pro-

44 Cfr. BBC NEWS MUNDO, Estados Unidos se retira de la OMS: Trump notifica oficialmente a Naciones
Unidas de la salida de su pais, 7 de julio 2020, https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-53329647.

45 Cfr. AYLLON, Bruno, “La Cooperacion Internacional para el Desarrollo: fundamentos vy justificaciones
en la perspectiva de la Teoria de las Relaciones Internacionales” Carta internacional, 2007, vol. 2, num. 2,
pp. 32-47.
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blemas ordinarios.*® En la practica, los elementos institucionales pueden
asumirse desde las reglas y las normas puras, asi como por combina-
ciones de caracteristicas de las reglas formales y las normas intersub-
jetivas como los acuerdos de cooperacion, asociaciones regionales e
interregionalismo, entre otras. Pero cuando las reglas no son claras, no
se obtienen beneficios de la participacion y los objetivos difieren por las
diferentes capacidades de los participantes; claramente se evidencia
una debilidad institucional.

En esta pandemia, las dudas aumentaron, el liderazgo disminuyoé vy
la falta de eficacia del multilateralismo quedd marcada por una lucha
geopolitica de sobre la validacion de vacunas segun el pais de la far-
maceéutica. Todo esto se sumo a otros eventos que ya hacian visible
una crisis debido a las dudas generadas precisamente por las potencias
que les dieron vida. Solo por mencionar algunos podriamos hacer refe-
rencia al reciente resquebrajamiento de la Union Europea con la salida
de Gran Bretana, el debilitamiento de la Corte Penal Internacional a raiz
de la decision de Estados Unidos y Rusia de retirar la firma del Estatuto
de Roma (dos anos y dieseis anos después respectivamente), asi como
el acentuado rechazo de paises emergentes sobre la intromision inter-
nacional en asuntos internos debido a la incompatibilidad ideologica y
politica de los criterios occidentales. EL principal ejemplo es China quién
ha demostrado su influencia a través del mayor uso del veto dentro
del Consejo de Seguridad y su potencial econémico para influir en los
mercados internacionales de manera cada vez mas contundente.

La historia nos ha demostrado que una pandemia como la del CO-
VID-19 podria volver a repetirse en un futuro cercano. En vista de esta
realidad, es fundamental que los gobiernos asimilen los retos que se

46 Cfr. KEOHANE, Robert y NYE, Joseph, La Interdependencia en La Politica Mundial, Buenos Aires: GEL,
1988, pp. 15-38.
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presentaron, y profundicen el entendimiento sobre las debilidades parti-
culares que dificultaron la gestion durante este periodo, tomando como
consideracién los elementos que dan apertura a un cambio de paradig-
ma sobre la realidad previa a la crisis, la actual y la futura.

La experiencia sobre las pandemias que han afectado el mundo a
lo largo de los anos sugiere que el mejor mecanismo para contener
los efectos negativos para los Estados es la coordinacién y la coo-
peracion interestatal, de lo anterior se advierte la importancia de los
canales diplomaticos como facilitadores de acciones colectivas. El en-
foque de salud global implica una interaccion interestatal debido a los
retos que se enfrentan, por consiguiente, es determinante considerar
que con el cumulo de eventos en la historia que han replicado el ca-
racter mundial de la seguridad sanitaria en un mundo interconectado,
hoy en dia resulta imposible pensar en asegurar esta seguridad sin
pensar también en la politica exterior.

Por todo lo expresado en parrafos anteriores se desprende la nece-
sidad de consolidar un enfoque estratégico en salud global, tanto a nivel
nacional como para ejercer una posicion de liderazgo regional, particular-
mente para las economias emergentes como México, pues resulta impe-
rativo para un futuro cercano disminuir las asimetrias con las potencias.

En las cumbres internacionales de septiembre 2021, realizadas tanto
en México (Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios CE-
LAC 2021) como en Nueva York, (76° periodo ordinario de sesiones de la
Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas), se reiterd
el interés y la necesidad de contribuir al fortalecimiento del multilatera-
lismo y la cooperacion internacional, asi como la importancia de reducir
la dependencia externa en el sector salud*” En ambas reuniones el
secretario de Naciones Unidas hizo un llamamiento a la respuesta co-
lectiva y la coordinacion estratégica ante desafios comunes.* En con-

47 Cfr. NOTICIAS ONU, La CELAC aprueba un proyecto para reducir la dependencia externa en el sector
de la salud, 18 de septiembre 2021, https://news.un.org/es/story/2021/09/1496932.

48 Cfr. ROMANO Silvina, LAJTMAN, Tamara, Cumbre CELAC 2021: renovada apuesta por la integracion
latinoamericana, 18 de septiembre de 2021, https://www.celag.org/cumbre-celac-2021-renovada-apues-
ta-por-la-integracion-latinoamericana/.
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cordancia con esta vision sobre los retos globales de la actualidad, la
cancilleria sostuvo que la unica manera de hacer frente a estos era el
multilateralismo vy resaltd la vocacidon multilateral de México.*

No obstante, al ser la salud global un enfoque con aplicabilidad trans-
nacional como fue referido previamente existe de facto una gama de inte-
reses particulares, asi como metas y objetivos nacionales que dificilmente
coexisten con los principios de cooperacion, pues se tornan en asuntos
estratégicos que trastocan un nivel geopolitico y de poder. En este supues-
to, la salud se considera un area estratégica en el ambito de la politica
interior y en algunos casos, de politica exterior, no solo por su intrinseca
relacién con la economia, el desarrollo y la seguridad, sino también porque
en ocasiones la politica exterior puede estar al servicio de la salud, o en su
defecto, la salud puede estar al servicio de la politica exterior.

Algunos paises como Estados Unidos, Cuba o Brasil, la vinculacion
entre salud y politica exterior estuvo presente desde la década pasada.
La crisis del multilateralismo tradicional expuesta por la COVID-19, asi
como el desistimiento inicial de liderazgo que evidencié Donald Trump
al retirarse de la Organizacion Mundial de la Salud e iniciar practicas de
aislacionismo para contener su vulnerabilidad al inicio de la pandemia,
brind6 la oportunidad a paises como China e India, de fortalecer sus
lazos e influencia en otras regiones.

Este notable interés, sobre todo de potencias emergentes, para ejer-
cer su liderazgo, como se mostrara mas adelante, ha sido denominado
por autores como Lee y Gomez y Manrique Gil como un poder inteli-
gente, el cual consta de amalgamar poder suave y duro de manera que
se refuerzan mutuamente.’® En este caso, el poder blando se expresa
en torno a un bien publico global; la salud, la cual al ser un instrumento
de seguridad y usar la diplomacia y el altruismo para encarar retos
que subyacen al interés nacional beneficiando a otro, genera beneficios
reciprocos, posiciona el liderazgo de una naciéon dentro de la estructura

49 Cfr. NOTICIAS ONU, México en el Consejo de Seguridad: Estaremos contra el uso de la fuerza, 23 de
junio de 2020, https://news.un.org/es/story/2020/06/1476372.

50 Cfr. WILSON IIl, Ernest, “Poder duro, poder blando, poder inteligente”, Los canales de la Academia Es-
tadounidense de Ciencias Politicas y Sociales, vol. 616, num. 1, 2008, pp. 110-124.
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internacional. Esta estrategia ha sido acunada al término: diplomacia en
salud global (DSG) por autores como Kickbusch® y sera abordado en
este apartado.

1. Enfoque estrategico y diplomacia en salud global

Labonté y Gagnon han establecido la relacion entre salud global y po-
litica exterior como una esencia propia de las relaciones internaciona-
les.52 Aunque este enfoque puede ser acufiado como un mecanismo o
modelo de diplomacia, para los fines de este articulo mantendremos el
concepto como un enfoque general que puede ser abordado por me-
canismos diversos mientras mantenga los objetivos, metas y elementos
considerados. Es por ello por lo que resulta pertinente desagregar el
concepto de DSG para rescatar los elementos imprescindibles en la
construccion del mencionado enfoque.

En el estricto término de diplomacia, la DSG se define como los pro-
cesos de negociacion multinivel que tienen lugar entre una gran diversi-
dad de actores para gestionar un entramado de politicas enfocados en
mejorar la salud global.>® Otra definicion se refiere a este mecanismo
como los métodos de interaccion entre partes involucradas en la salud
publica y la politica, con el objetivo de representar, cooperar, resolver
disputas con el objetivo de asegurar el derecho a la salud.*

De ello se pueden inferir dos elementos clave en términos de di-
plomacia; la negociacion multinivel y multiactor y el interés de la parte
politica y de los involucrados en salud publica en cualquier nivel (local
o internacional), asi como el objetivo de representar, y lograr objetivos;
bien sean beneficios, resolucién de disputas y/o lograr intereses de
interés nacional en nombre del bien publico. Debido a sus caracte-
risticas como un poder blando, la diplomacia en salud global puede

51 KICKBUSCH, llona et al., “Respondiendo a la COVID-19... cit., p. 7.

52 Cfr. LABONTE, Ronald, GAGNON, Michelle, “Enmarcando la salud vy la politica exterior: lecciones para la
diplomacia sanitaria mundial”, Globalizacion y salud, vol. 6, num. 1, 2010, pp. 1-19.

53 Cfr. MCINNES, Colin y LEE, Kelley, “Health, foreign policy and security,” Review of International Studies,
vol. 32, num.1, pp. 5-23.

54 Cfr. HEALTH DIPLOMATS, Diplomacia en Salud Publica, (12 de octubre de 2021), https://healthdiplomats.com/.
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contribuir al mejoramiento de la imagen de un pais, y mejorar las
relaciones de este.>

De acuerdo con Mol, Chattu, Kaur y Singh, B., los objetivos clave de la
diplomacia son: mejorar la salud publica en el plano nacional y mejorar
las relaciones entre los actores internacionales.?® Asimismo, Blumenthal
y Schlissel senalan que estos mecanismos ofrecen la oportunidad de
construir vinculos entre el sector publico y el privado y las organiza-
ciones no gubernamentales por el amplio margen de negociacion que
prevalece, asi como la oportunidad de traspasar las escalas local, na-
cional, regional e internacional.’”

Como ha sido referido en parrafos anteriores, el uso de la salud en la
politica exterior esta lejos de ser una practica nueva. La Unién Europea,
Estados Unidos y Cuba son actores que han considerado este mecanis-
mo en su politica exterior desde hace décadas. Estados Unidos confor-
mo incluso una iniciativa con financiamiento de mas de 63 000 millones
de délares para la salud global durante la administraciéon de Barack
Obama. Esta estrategia es parte de lo que Hilary Clinton denomina las
tres D del poder inteligente: defensa, diplomacia y desarrollo.®
Empero, esta potencia no fue la primera en establecer objetivos co-
munes en su politica sanitaria y en su politica exterior. En 2006 Suiza
genero una politica exterior de salud con 20 objetivos y estrategias para
un trabajo intersectorial y Cuba ha estado utilizando esta estrategia
desde 1960 ganando prestigio dentro de la comunidad internacional en

55 GAUTTAM, Priya, et. al,, “COVID-19 y la diplomacia de salud global china: joportunidad geopolitica para
la hegemonia de China?”, Millennial Asia, vol. 11, num. 3, 2020, p. 322.

56 MOL, Rajani, et al,, “India’s Health Diplomacy as a Soft Power Tool towards Africa: Humanitarian and
Geopolitical Analysis”, Journal of Asian and African Studies, 2021, p. 14.

57 Cfr. BLUMENTHAL, Susan, Health Diplomacy: A Prescription for Peace, Huffington Post, November 19,
2007, http://www.huffingtonpost.com/susan-blumenthal/health-diplomacy-a-presc_b_73267.htmL

58 CLINTON, Hilary, The Global Health Initiative: The Next Phase of American Leadership in Health Around
the World, Statement by Secretary Clinton, Johns Hopkins University, 16 August 2010, s.p., https://www.ait.
org.tw/the-global-health-initiative-the-next-phase-of-american-leadership-in-health-around-the-world-re-
marks-by-hillary-rodham-clinton-secretary-of-state/.
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términos sanitarios.® Para China, por otra parte, la COVID-19 representd
una oportunidad para reafirmar su influencia en el mundo a través de
sus diversos donativos, asi como el desarrollo de su propia vacuna,
reflejando una contraposicion hegemonica frente a Estados Unidos.®°

En otros niveles de poder internacional, la COVID-19 hizo resurgir el
interés estratégico en esta practica sobre todo para economias emer-
gentes como la India. La influencia de India en Africa se ha potenciado
durante la pandemia por su respuesta a las necesidades de esta region,
asi como la promocion del turismo médico, lo que ha fortalecido los vin-
culos entre los paises y contribuido a la salud como una estrategia de
ganar-ganar de acuerdo con Mol, Singh y Kaur 5! quienes han analizado
este caso de manera puntual.

A nivel regional, por otra parte; dos organizaciones regionales han
prestado puntual interés en el reforzamiento de las politicas sanitarias de
sus paises miembros, nos referimos a la Unién Europea y a la Comunidad
de Estados Independientes (CEIl). Bajo el entendimiento general de que
la Union Europea esta constituida en un nivel de gobernanza que supera
los niveles de comparacion con el resto de los procesos de integracion
regional en el mundo, no haremos referencia a ella en esta ocasion para
centrarnos especificamente en sefalar los avances de la CEl en la gene-
racion de una perspectiva interregional de salud global regional.

La CEl es una organizacion regional que se formo en 1991 por nueve
paises tras la disolucion de la URSS. Actualmente, cuenta con sus miem-
bros fundadores (Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Kazajistan, Kirguistan,
Republica de Moldova, Federacion de Rusia, Tayikistan y Uzbekistan) y
dos miembros asociados (Turkmenistan y Ucrania).5? La CEl ha contribui-
do a la generacion de un impacto de amalgamiento entre los esfuerzos
de cooperacion y diplomacia en salud de la politica exterior con la legis-

59 Cfr. FEINSILVER, Julie, “Cincuenta afios de diplomacia médica cubana: del idealismo al pragmatis-
mo”, Estudios cubanos, 2010, pp. 85-104, https://www jstor.org/subjects?refregid=excelsior%3A234db2e-
457032d6e32351ea3d8142fa7.

60 GAUTTAM, Priya, et al., op. cit., p. 319.
61 Cfr. MOL, Rajani, et al., op. cit., p. 15.

62 Cfr. ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD, European Programme of Work, 2020-2025, (12 de oc-
tubre de 2021), https://www.euro.who.int/en.
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lacion que se debe modificar al interior de los Estados miembros para el
cumplimiento de objetivos interregionales.

Estos escenarios han demostrado como es que la consolidacién de
un enfoque estratégico en salud global vinculado con la politica exte-
rior genera efectos de influencia y poder en el escenario internacional.
Pero también destaca la importancia de reducir vulnerabilidades en un
entorno compartido con paises asimétricos. Sobre esta base de ideas,
podemos agregar que la consolidacion de un enfoque en salud glo-
bal, como en el caso de China, genera la oportunidad para fortalecer
su posicion en el sistema internacional y en el caso de las potencias
emergentes, asi como en las regiones como Ameérica Latina, la gradual
consolidacion de estrategias en este término no solo contribuye a redu-
cir vulnerabilidades en materia de salud, comercio y seguridad, sino que
también es una oportunidad para generar una vision emancipadora de
influencias externas, y construir una agenda de retos propios, asumien-
do una posicibn mas autonoma y factible a las necesidades regionales.

a. Elementos que considerar en la consolidacién de un enfoque
estratégico en salud global

De acuerdo con las experiencias recogidas para este trabajo, ha resul-
tado interesante reunir los elementos coincidentes en la construccion
de los enfoques de salud global de los paises que han puesto en mar-
cha esta estrategia como una herramienta de politica especifica para el
logro de sus intereses. Mismos que seran puntualizados a manera de
reconocimiento:

a. Se observo una consistente sinergia entre los planes sectoriales
en salud, la politica exterior y la asignacion presupuestal.

b. Se destaca la intersectorialidad entre los ministerios de salud vy
los ministerios de relaciones exteriores.

C. Se cuenta con una agenda de interés, prioridades, asi como un
plan de incidencia y un plan de financiamiento; en algunos casos
publico-privado.
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d. Esta agenda de interés se construye identificando las areas y
temas en los que se busca generar un impacto, dirigiendo satis-
factoriamente un esfuerzo colectivo.

e. Existe comunicacion constante entre los ministerios de relaciones
exteriores y los parlamentos procurando que las decisiones de
politica exterior sean viables normativa y sectorialmente.

f. Existe un reconocimiento de responsabilidad compartida por la
salud como un bien publico global.

g. Las vulnerabilidades del sistema de salud publica local se iden-
tifican y se disefian politicas de salud que se extrapolan a nivel
internacional, mejorando potencialmente la imagen del pais sobre
un aspecto que previamente era una debilidad.

h. Se prioriza la cooperacidon técnica, asi como la vinculacion de
experiencias para aumentar el conocimiento, la innovacion y las
habilidades.

i. La integracion regional fortalece la colaboracion, reduce la asime-
tria entre los paises y se considera prioridad la construccion de un
espacio de proteccion comun.

Hasta este punto se ha discutido no solo la necesidad de la consoli-
dacion de estrategias para coordinar soluciones de politicas globales en
el mejoramiento de la salud global; la relevancia y usos de este enfo-
que como una herramienta de posicionamiento de liderazgo a nivel in-
ternacional, asi como para reducir los riesgos de un futuro cercano que
se asumen en un entorno de interdependencia. Por lo tanto, el siguiente
aspecto por definir es el papel del parlamento en la consolidacion de
este enfoque y la posibilidad de hacer uso de atribuciones especificas
como la diplomacia parlamentaria para estos fines.

La crisis de la COVID-19 exacerb6 diversas necesidades, retos y vul-
nerabilidades, sobre todo para los 6rganos publicos y politicos. EL par-
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lamento por su parte se vio desafiado por diversas cuestiones como la
instrumentacion de normatividad para mantener vigentes los periodos
de sesiones, el sistema de votaciones y los acuerdos institucionales
con el objetivo de no detener el proceso legislativo. En otro sentido,
también se visualizaron beneficios como la reduccién de costos de-
bido a las reuniones virtuales potenciando la comunicacion interna-
cional con homoélogos en cualquier parte el mundo para discutir las
preocupaciones en comun.5?

Reforzando esta necesidad sobre el uso de la diplomacia parlamen-
taria para solucion de retos comunes, Beetham plantea una incongruen-
cia sobre la efectividad de las instituciones democraticas a nivel nacio-
nal, cuando las decisiones que afectan a sus ciudadanos, incluyendo
aspectos como la seguridad o la sanidad publica, son tomadas por
instituciones internacionales.®* Consecuencia de este argumento hace
consciente el hecho de que para que los parlamentos sean eficientes
en términos de la evolucion que supone la era global, las acciones
de cooperacion parlamentaria regional y mundial debe considerarse
como una prdctica comun del quehacer legislativo.®®

Recordemos que la diplomacia parlamentaria es un concepto amplio
que ha sido redefinido a lo largo de su historia y de los contextos pro-
pios de cada sistema politico. Para este trabajo se toma como referen-
cia la conceptualizacion propuesta por De Boer y Weisglas:

Una gama completa de actividades internacionales emprendidas
por los parlamentarios con el fin de aumentar el entendimiento
mutuo entre paises, ayudarse mutuamente a mejorar el control de
los gobiernos vy la representacion popular, asi como aumentar la
legitimidad democratica de las instituciones intergubernamentales.®

63 Cfr. LOPRESPUB, Diplomacia parlamentaria durante la pandemia COVID-19, HillNotes Quick reads on
Canadian topics, 14 de julio de 2020, https://hillnotes.ca/2020/07/14/parliamentary-diplomacy-during-the-co-
vid-19-pandemic/.

64 BEETHAM, David, El parlamento y la democracia en el siglo veintiuno: una guia de buenas prdcticas,
Inter-Parliamentary Union, 2006, p. 158.

65 Ibidem, p. 159.
66 DE BOER, Gonnie y WEISGLAS, Frans, “Parliamentary Diplomacy”, The Hague Journal of Diplomacy,
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De este concepto podemos identificar que la diplomacia parlamen-
taria agrupa cuatro elementos destacables: el control gubernamental;
la representacion popular; el entendimiento mutuo, y la legitimidad de
las organizaciones internacionales. Estos elementos son articulados
por los principios de representacion, informacion, transparencia y de-
liberacion del derecho parlamentario implicitos en la Ley Organica del
Congreso. En esta Ley se preve tanto el accionar de la Camara de
Diputados como de la Camara de Senadores en el ambito de la di-
plomacia parlamentaria (articulo 22, numeral 2 y articulo 66, numeral
1 respectivamente). Dejando la regulacion en extenso en cada uno de
los reglamentos de cada Camara. Por ende, es el capitulo IV del Regla-
mento de la Camara de Diputados el que establece el concepto, objeti-
vos y mecanismos, siendo el articulo 269 el que identifica la diplomacia
parlamentaria como:

La actividad desarrollada por la Camara, por si 0 como parte del
Congreso de la Union; que realizan las diputadas y los diputados
con sus contrapartes del mundo en el ambito de las relaciones
internacionales. Es un instrumento que se desarrolla mediante el
dialogo, el debate, la negociacion, el estudio, la confrontacion y la
conciliacion de posiciones y el acuerdo para adoptar resolucio-
nes, declaraciones, posicionamientos, lineamientos de acciones
o politicas de manera conjunta o en coordinacion, con el apoyo
o respaldo de otras instancias gubernamentales.

En consecuencia, se establecen una serie actividades previstas en el
articulo 272 del mencionado reglamento:

a. Visitas oficiales periédicas de alto nivel realizadas por el presi-
dente con sus pares;

b. Encuentros de representantes parlamentarios afines y delega-
ciones permanentes ante diversas instancias en los que parti-

La Haya, vol. 2, num. 1, 2007, p. 93.
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cipe la comision de relaciones exteriores;

c. Delegaciones en reuniones interparlamentarias tematicas, es-
tablecidas en la practica parlamentaria;

d. La constitucion de grupos de amistad;

e. Declaraciones institucionales por las que la Camara pronuncie
su apoyo o desaprobacién respecto a algun acontecimiento en
particular; y

f. Otros que sean determinados en la agenda legislativa interna-
cional.

La actividad diplomatica de la Camara de Diputados puede ser utili-
zada como un mecanismo no limitativo en su forma de interaccion. Es
decir, su operatividad multinivel puede darse tanto a titulo individual,
en el ambito del partido y la mads institucional, a nivel de parlamento
en los foros interparlamentarios, en donde sus contrapartes actuan
a su vez como representantes de su nacion.’” Lo anterior con el ob-
jetivo de lograr beneficios a priori con el interés nacional y el de los
representados.

En conjunto se puede anadir que, aunque los parlamentos tienen el
objetivo de legislar y representar sobre cuestiones nacionales, lo cierto
es que la agenda internacional se implica cada vez mas en estas cues-
tiones, tanto por la interaccidn global cotidiana en practicamente todos
los asuntos de la vida publica, como por las decisiones tomadas en este
nivel que derivan en instrumentos vinculantes para los Estados miem-
bros y que en su defecto implican modificaciones legislativas como se
analiza en el trabajo de Vallejos de la Barra.®® Por tanto, se insiste en
que la diplomacia parlamentaria y la necesidad de un enfoque estra-
tégico en salud global que ha sido abordada a lo largo de este articulo

67 FIOTT, Daniel, “On the value of parliamentary diplomacy”, Madariaga Paper, vol. 4, num. 7, 2011, p. 2.

68 Cfr. VALLEJOS DE LA BARRA, Federico, El rol de los Parlamentos en la orientacion de las relaciones
internacionales de los Estados y en los procedimientos de incorporacion de los Tratados al orden juridico
interno, con especial atencion al Congreso Nacional de Chile, Curso de Derecho Internacional organiza-
do por el Comité Juridico Interamericano con la cooperacion de la Secretaria General de la OEA, agosto
de 1997, https://repositorio.uchile.clbitstream/handle/2250/140988/parlamento-y-politica-exterior-de-chile.
pdf?sequence=1.
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abre la oportunidad a un margen de accién mas amplio en funcion de
la salud como un bien publico.

Debido a que el enfoque de salud global, como se refirié en el apar-
tado anterior, implica una manera de negociacion multinivel con actores
de diversas esferas y con base en las caracteristicas de la diplomacia
parlamentaria, concluimos que estas herramientas pueden coexistir y
coadyuvar en el logro de beneficios en un escenario de ganar-ganar en
favor de la salud en multiples aspectos.

Previo al evento de la pandemia, en mayo de 2017, la Unién Inter-
parlamentaria participé en la Asamblea Mundial de la Salud. En este
evento el actual secretario general de la UIP, Martin Chungong se diri-
gio al pleno para hablar sobre la necesidad de generar vinculos entre
las comunidades parlamentarias y la OMS, con el objetivo de brindar
eficientemente el derecho a la salud y a entornos saludables. En este
discurso, el secretario de UIP destaco la contribucion de los parlamen-
tarios en el logro de la Agenda 2030, en el mismo sentido la directora
general de la OMS, Margaret Chan senalé el rol fundamental que cum-
plen los parlamentarios de todo el mundo en contribuir en la traduccién
de ciencia en legislacion.®

Esta dualidad y viable conjuncion de la practica de la diplomacia en
salud con la parlamentaria potencializa los beneficios de cada una. Si
bien, en términos de poder las practicas diplomaticas con un enfoque
centrado en salud global promueven la elaboracion de programas es-
pecificos que pueden fungir como herramientas que mejoren la repu-
tacion y el liderazgo politico de un pais, asi como su influencia en el
exterior.” Bajo el enfoque de salud global las caracteristicas de la di-
plomacia parlamentaria se potencializan al ser una modalidad con alto
alcance, pues debido a su caracter representativo no solo promueve la
legitimidad democratica de la vinculacién internacional, sino que tam-
bién puede llegar a multiples actores, incluso a un publico mas amplio

69 Cfr. UNION INTERPARLAMENTARIA, Movilizar parlamentos en apoyo de la agenda de salud mundial,
Noticias breves IPU, 30 de mayo de 2017, https://www.ipu.org/news/news-in-brief/2017-05/mobilizing-parlia-
ments-in-support-global-health-agenda.

70 MOL, Rajani, et al., op. cit., p. 18.
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que la practica tradicional, esto por su intervencion en foros internacio-
nales y regionales.

1. Areas de oportunidad para la diplomacia parlamentaria en materia
de salud global

Como se ha discutido a lo largo de este apartado, aunado a la imperan-
te labor legislativa de los vy las diputadas en la Camara de Diputados,
el derecho parlamentario, asi como la normatividad reglamentaria de la
propia Camara, les permite practicar de manera formal e informal una
diplomacia parlamentaria en distintos niveles. Por consiguiente, para
que los resultados de esta practica sean efectivos, deben considerar la
planeacion de sus acciones con base en los elementos de un enfoque
estrategico. Aunque esta puede ejercerse en diferentes areas temati-
cas, en este trabajo se resalta el valor de su empleabilidad en materia
de salud, al estar vinculada al comercio, la economia, el desarrollo y la
seguridad principalmente. A este respecto se identifican tres areas de
oportunidad para fortalecer la consolidacién de un enfoque estratégico
de salud global para los efectos parlamentarios.

Como fue senalado en parrafos previos, los tres niveles de accionar
de la diplomacia parlamentaria permiten a los vy las legisladores tomar
iniciativa tanto de manera individual, como colectiva y de manera insti-
tucional en foros internacionales para representar los intereses de sus
representados. Esto puede implicar desde el reunirse a titulo personal
con un homoélogo internacional para dialogar sobre temas de preocu-
pacion para ambos o discutir estos mismos intereses en una reunion
interparlamentaria a fin de conocer la experiencia de otros paises, la
metodologia de accién y las soluciones propuestas para adquirir cono-
cimiento y/o experiencia técnica a través del dialogo.
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Dichas acciones podrian desencadenar no solo proyectos o inicia-
tivas de ley, reforma o modificaciones a la legislacion, sino también
otro tipo de colaboraciones gestionadas por la negociacion de los y las
diputadas, y a su vez promover el intercambio bilateral y multilateral.
Ello sin generar compromisos institucionales a nombre de la Camara
de Diputados, pues la interaccion se busca a titulo personal y sera la
habilidad del actor la que genere beneficios. Por ello es importante
que cuando se busque un mecanismo de este tipo se entienda que las
negociaciones no podran ir en detrimento del interés nacional y los
objetivos planteados en el plan de politica exterior. Por lo anterior, es in-
dispensable asumir que esfuerzos colaborativos pueden tener mejores
resultados identificando los limites y facultades en cada ambito.

Otro aspecto destacable de la diplomacia parlamentaria en esta mo-
dalidad es que puede conducir a la solucién de coyunturas o tensiones,
pues al carecer del rigor tacito de la diplomacia tradicional, su modelo
de dialogo es mas flexible y empatico, promoviendo el entendimiento
entre pares. En el mismo sentido, la gestion de los parlamentarios pue-
de ayudar a que los temas avancen con mayor facilidad y acercamien-
to con las autoridades nacionales por su interaccion en el escrutinio
politico de su gobierno, por lo cual pueden volverse actores clave en
procesos estratégicos.

Sin embargo, cuando las interacciones se plantean en el marco de la
politica exterior mediante la vinculacion del 6rgano colegiado a través
de la participacion de delegaciones de la Camara de Diputados, la dis-
cusion de los temas o asuntos de interés estan definidos por una agen-
da y/o una serie de asuntos prioritarios. No obstante, resulta sustancial
que estas misiones de diplomacia parlamentaria sean apoyadas por los
grupos asesores, a fin de que los legisladores conozcan el objetivo de
la reunidn, los antecedentes, asi como la agenda vy prioridades de su
gobierno en la atencion de las tematicas que se abordaran.

Por ultimo, en el nivel multilateral, que es la modalidad mas institu-
cionalizada de los tres niveles, no solo se tiene una programacion anual
de reuniones que se realizan de manera regular, sino que el objetivo
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de representacion es difundir correctamente el mensaje institucional del
organo parlamentario. Ello no implica no aprovechar los vinculos para
visualizar areas de oportunidad sobre los temas en consideracion, iden-
tificar aspectos relevantes de las agendas multilaterales que tendran
efectos en la legislacion local y compartir con homologos los casos
que se consideren exitosos y que puedan contribuir a la problematica
de otro Estado.

De acuerdo con Bela Balassa, los procesos de integraciéon regional
son alianzas de caracter vinculante a través de los cuales converge la
soberania en un mutuo acuerdo.” Estos procesos son motivados por
diferentes intereses como el comercio o los incentivos econémicos y/o
arancelarios en las regiones. Dadas las condiciones institucionales de
estos resulta fundamental aprovechar los mecanismos de integracion
existentes en la region con el objetivo de promover una agenda de in-
terés comun enfocada a la salud global para reducir vulnerabilidades
entre los paises que comparten fronteras, asi como intereses economi-
cos, comerciales y politicos en una region dada.

Bajo este orden de ideas Franco-Gilardo identifica la necesidad de
una vision Latinoamericana de salud para disminuir la influencia del
exterior y fortalecer las capacidades de gobernanza y gestiébn ante
problemas frecuentes.” En este sentido, la diplomacia y el regionalismo
pueden ayudar a la composicion de un bloque frente a las potencias,
reduciendo significativamente los desequilibrios del sistema internacio-
nal y hacer mas equitativos y compatibles entre si los criterios de segui-
miento, evaluacion e incluso normatividad al compartir caracteristicas
similares en una misma regién. Pues como o expresan Kickbusch, Ni-
kogosian, Kazatchkine y Kokeny en la Guia de la Diplomacia en Salud

71 Cfr. BALASSA, Bela, “The theory of economic integration: An introduction”, en NELSEN Brent, y STUBB
Alexander, (eds), The European Union, London, MacMillan Publishers, 1994, pp. 125-137.

72 Cfr. FRANCO-GIRALDO, Alvaro, “Salud global: una visién latinoamericana”, Revista Panamericana de
Salud Publica, vol. 39, 2016, pp. 128-136.
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Global,” su practica a nivel regional incrementa el efecto multinivel de
los esfuerzos en salud global al contar con un foro mas amplio y unido
bajo intereses en comun bajo un marco normativo vinculante dado.

Tal como se identific en el caso de la Unidn Europea y la Comuni-
dad de Estados Independientes, la institucionalizacion de un parlamento
regional favorece la armonizacidon normativa, pero también se confor-
ma como un portavoz de los intereses nacionales y ayuda a exponer
una agenda en la que se vinculan las prioridades de cada uno de los
miembros. Esto contribuye a reducir los desequilibrios, asi como las
asimetrias econoémicas y politicas entablando estrategias que contem-
plen estas diferencias, como apoyando en una funcion colaborativa e
integral la reduccion de desigualdades.

Esta area de oportunidad recae en el entendimiento de que los par-
lamentos deberan de incorporar los resultados de las negociaciones
multilaterales en la legislacion nacional.™ La negociacion de acuerdos
internacionales de salud, asi como la representacion de los problemas
de salud en los que no son especificamente de esta materia (como la
Agenda de Desarrollo Sostenible) se ha vuelto cada vez mds indispen-
sable para concretar agendas que no se consideren una carga, sino
un alivio en la solucion de problemadticas locales.™

Si bien, la elaboracion vy ratificaciéon de tratados no es una atribucion
propia de la Camara de Diputados segun lo establece la normatividad
vigente, el desafio legal de adaptar los cambios que se suscitan después
de firmado vy ratificado un instrumento de este tipo resulta mas com-
plejo cuando los responsables de la elaboracion de leyes desconocen
la problematica y las implicaciones legales de su armonizacién con el

73 Cfr. KICKBUSCH, lliona, et. al., Diplomacia sanitaria global: conceptos, cuestiones, actores, instrumen-
tos, foros y casos, Nueva York: Springer, 2013, https://www.graduateinstitute.ch/sites/internet/files/2021-02/
GHC-Guide.pdf.

74 Idem.
75 BROWN, Theodore, et. al., The World Health Organization... op. cit., p. 76.
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marco normativo nacional. Por ello se considera elemental alientar la
participacion de los vy las legisladoras en las actividades internacionales.

En este orden de ideas se destaca algunos intereses en torno a la
salud que recaen en los asuntos nacionales y que requieren un interés
proactivo de las y los legisladores para defender el interés nacional; el
fortalecimiento del sistema legal para hacer viable la aplicacion del RSI,
por ejemplo, ha sido una ardua tarea en el campo de la armonizacion
normativa desde el ano 2005 cuando entré en vigor. Otros aspectos
relevantes son la investigacion, la propiedad intelectual, la seguridad
transfronteriza y el uso de fronteras en los que seria responsable estar
al dia sobre las discusiones de caracter internacional a fin de promover
estrategias legislativas activas que protejan el interés nacional y no se
desencadenen una serie de desafios en cuanto a tiempo y adecuacion,
una vez que los acuerdos fueron ratificados.

En primer lugar, se debe hacer mencién que la literatura existente so-
bre la salud global se ha derivado, en gran medida de la construccion
del concepto en términos histéricos basada en la demanda ascendente
de necesidades mas amplias en materia de salud publica. Si bien, este
aspecto nace en el seno de las demandas sociales para el desarrollo
de una sociedad, la salud internacional esta fuertemente relacionada
con el comercio, la economia y la politica exterior. La salud global, por
otra parte, se distingue por un enfoque mas humanista y global en un
entorno de interdependencia, y definida como un bien publico.

Con base en dichas caracteristicas, el paradigma de salud global
debe transformarse a la par del sistema de gobernanza para proveer
de politicas globales que aseguren la corresponsabilidad estructural y
dinamica para beneficio de todos. Desde un punto de vista realista, re-
sulta evidente que los cimientos politicos de las relaciones internacio-
nales tienen como esencia la seguridad y supervivencia de los Estados,
por ende, hoy en dia el tema se haya convertido en un eslabon estra-
tégico en este ambito.
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A esta reflexion se suma la relacion intrinseca entre comercio, segu-
ridad, salud y politica exterior en el entendido de que una red de inter-
dependencia genera per se la necesidad de colaboracién para la reso-
lucién de retos comunes. Por lo anterior, la implementacion, naturaleza
e impacto de dichas colaboraciones dependera de las caracteristicas
estructurales y dinamicas en el sistema de relaciones internacionales,
mismo que puede ser modificado en términos de reducir las asimetrias
y desigualdades, especificamente aquellas en materia de sanidad. Dicho
esto, se analiza la imperante necesidad de hacer una valoracién sobre
los elementos perdurables para el sistema multilateral en el contexto
de COVID-19, generando con ello el inicio de una actualizacion a los es-
tandares y politicas de cooperacion internacional que han evidenciado
su perdida de vigencia. Pues las debilidades de gobernanza se asumen
en un entorno de vulnerabilidad compartida.

El reciente interés por fomentar la cooperacion que ha sido expuesto
en las cumbres internacionales es consecuencia de un sistema multila-
teral en convulsion. Sin embargo, el reconocimiento del uso de la salud
como un elemento de poder inteligente a nivel doméstico e internacio-
nal, es el resultado de esta comprension sobre la sensibilidad local a
los efectos internacionales. Dicha implicacién hace ineludible el viraje a
una orientacion de los asuntos locales con un enfoque global.

Un enfoque estratégico en salud global debe ser cimentado en los
intereses nacionales, asi como en la realidad local y las demandas
sociales particulares. Este sector es estratégico tanto para la politica
como para la economia, por lo que debe realizarse un analisis a pro-
fundidad sobre el impacto que ejercen las decisiones vy financiamiento
que derivan de compromisos internacionales. Por ende, no debe desa-
pegarse de esta vision realista de poder e influencia.

La COVID-19, asi como otras experiencias histéricas han dejado claro
que la salud no reconoce fronteras y que los esfuerzos aislados no
trascienden. A su vez, se afirma que la mejor manera de contribuir a la
soluciéon de problemas frecuentes es la cooperacion y que en el nivel
transnacional en el que opera la salud global, los mecanismos de diplo-
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macia y dialogo son los que ofrecen mejores resultados.

Al respecto, se establecio la relevancia y viabilidad de la conjun-
cion de la diplomacia parlamentaria y el enfoque estratégico de sa-
lud global hacia la obtencion de beneficios particulares. Pues esta
herramienta, fortalece el entendimiento interestatal a través de inte-
racciones mas informales y plurales entre parlamentarios, las cuales
pueden preceder a negociaciones y acuerdos por sus caracteristicas
intrinsecas a los principios del derecho parlamentario, pero no unica-
mente, durante las pandemias.

Asimismo, las experiencias en bloques regionales -CEl y la UE-,
han demostrado que existe una capacidad de gestion mas amplia
frente a una crisis sanitaria. Pues cuando existen respuestas coordi-
nadas debido a que la compatibilidad de marcos normativos, asi como
de objetivos de politica interior y exterior en comun y la prevalencia
de intereses, los actores pueden encontrar soluciones generando vin-
culos de que reduzcan las asimetrias de capacidades, recursos y por
ende de vulnerabilidades.

En otras palabras, la integracidon regional requiere que existan inte-
reses en comun. Para estos efectos resulta imprescindible fortalecer
las estrategias de politica exterior. México es un pais estratégico tanto
politica, como geografica y econdmicamente en el mundo. Sin duda la
vinculacion histérica con Ameérica del Norte (Canada y Estados Unidos)
debe ser fortalecida en este ambito en la misma medida que en la se-
guridad y el comercio, pues como nos hemos dado cuenta, son tres
ambitos intrinsecamente relacionados. Empero, hacia el sur, Latinoamé-
rica ofrece un amplio margen de oportunidad para la implementacion
de la diplomacia en salud global. Aun con la heterogeneidad existente
resalta una serie de rasgos similares en términos culturales, linguisticos
y estructurales, configurando un escenario idéneo para la consolida-
cion de esta herramienta.

Adicional, resulta imprescindible considerar los caminos trazados en
materia de diplomacia parlamentaria, pues no se empezaria a trabajar
en un escenario inexistente, sino que se aprovecharian y revitalizarian
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los espacios multilaterales preexistentes.”® Se considera como justifi-
cante el interés de los lideres expresado en los ultimos foros interna-
cionales, mismo que no ha ido mas alla del discurso, por lo que resulta
interesante que un pais tan estratégico como México tome la oportuni-
dad de liderar estos esfuerzos en la region.

Estas acciones no solo fortalecen al sector salud, sino también a
la democracia, la representatividad y la propia legitimidad de institu-
ciones politicas, en este caso, la Camara de Diputados. Pues como
se delimité anteriormente, los principios parlamentarios (principios de
representacion, informacion, transparencia y deliberacion del derecho
parlamentario implicitos en la Ley Orgdnica del Congreso) proveen de
elementos y herramientas a los diputados vy diputadas para involucrar-
se de manera activa y generar beneficios que pueden ir desde conve-
nios de cooperacion técnica y material, proyectos normativos, difusion
y vinculacion de ideas y estrategias, empatia y comunicacion con pares
vy hasta promover iniciativas armonizacion legislativa que sirvan a los
objetivos planteados.

Concluyentemente se afirma que la diplomacia parlamentaria ejer-
cida a traves de las atribuciones propias de las diputadas y diputados
generan una gestion multinivel y no limitativa. Ademas, este campo
de accidon puede traducirse en la gestion de proyectos e iniciativas de
ley integrales, con una visidn holistica provista de la experiencia y el
dialogo internacional al participar de manera proactiva en los asuntos
internacionales.

Por tanto, resulta fundamental que exista una estrategia y planifica-
cion de las acciones a emprender en materia de diplomacia parlamen-
taria para lograr resultados efectivos en las metas propuestas para los
distintos niveles- bilateral, plurilateral o multilateral- que se establez-
can, fomentando que estas interacciones sean cada vez mas comunes
en la Camara de Diputados, como un érgano interesado e implicado

76 Como el Parlamento Latinoamericano y Caribefio (Parlatino), Parlamento Centroamericano (PARLA-
CEN), Parlamentarios por las Américas (ParlAméricas), Foro de los Frentes Parlamentarios contra el
Hambre de América Latina y el Caribe, (FPCH), el Foro de Presidentes y Presidentas de Poderes Legis-
lativos de Centroamerica, la Cuenca del Caribe y México (FOPREL), entre otros.
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directamente en los asuntos internacionales. Esta estrategia debe con-
siderar acciones, alcances y limites en las tres modalidades tal como se
esbozd en esta investigacion y que se resumen a continuacion:

a) Parlamentarios en temas globales: fomentando la cooperacién

b)

técnica y material, los esfuerzos deben tefiirse a los objetivos
integrados dentro del Plan Nacional de Desarrollo, asi como a la
propia agenda legislativa sin trastocar ni rebasar las limitaciones
constitucionales establecidas en la normatividad vigente, gene-
rando lazos de amistad y comunicacion que deriven en acuer-
dos benéficos para las partes.

Promocion y fortalecimiento de la integracion regional, las ac-
tividades deberan ser guiadas mediante las facultades consti-
tucionales, asi como las atribuciones normativas propias este
organo parlamentario sin que por ello pueda darse una estrate-
gia de coadyuvancia con los entes responsables (el Senado, la
secretaria de relaciones exteriores y el propio presidente).
Planeacion legislativa y armonizacion normativa, los diputados
y diputadas pueden considerar en sus proyectos e iniciativas de
experiencias que resulten positivas y efectivas para sus agen-
das, el pais y sus representados. Ademas de mantenerse actua-
lizados en los asuntos internacionales, anticipandose a lo que
sea sefalado por los regimenes, evitando con ello reaccionar
de manera improvisada a sus recomendaciones.

Por todo ello se establece que la diplomacia parlamentaria es per se,
un mecanismo de alto impacto en el enfoque estratégico de salud global.
Su aplicacién depende no solo del interés del diputado o diputada, sino
también de una correcta planeacion de las acciones y los alcances que
desean lograrse. Como fue senalado en el apartado de elementos a con-
siderar en la consolidacion de un enfoque estratégico en salud global, di-
cho proceso debe asegurar la sinergia entre los objetivos parlamentarios
con los planes sectoriales, la politica exterior y el presupuesto.

Asimismo, resulta imprescindible incentivar una amplia comunicacion
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y vinculacién con los actores responsables en términos de politica ex-
terior y salud. Esta planificacion debera contar con la identificacion de
prioridades e incidencias. Pero, sobre todo, el diputado o diputada ha de
mantener plena conciencia de las atribuciones y facultades explicitas e
implicitas en los diversos marcos normativos, asi como los limites que
presupone su accionar parlamentario.

Por ultimo, sin menoscabo de sonar repetitivos, es fundamental se-
nalar que el involucramiento de las y los legisladores en la labor di-
plomatica debe ser cada vez mas comun en nuestros tiempos, no solo
por la necesidad de legitimar la actividad parlamentaria, democratica o
de representacion, sino también por la responsabilidad de construir un
tejido consolidado de soluciones a los problemas comunes, por lo que
su vinculacién con los asuntos internacionales no se limita a los foros
internacionales y/o la propia diplomacia parlamentaria, sino que se ex-
presa incluso como un compromiso del legislador en la era global.

A la luz de los argumentos vy reflexiones expuestos, se determina
que la diplomacia parlamentaria se proyecta como una herramienta
fundamental en la construccion de vinculos internacionales para con-
solidar el interés publico y afrontar los retos del mundo globalizado. No
obstante, dada la naturaleza formativa del tema, la utilidad empirica de
la relevancia planteada en esta hipétesis y problematica debera explo-
rarse a través de futuras investigaciones tedricas y empiricas.
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ResuveN: La presente investigacion tiene como objetivo
construir un escenario sobre las tendencias hacia el 2024
que puede presentar la migracion que ingresa a México. El
trabajo utilizé una metodologia mixta: un analisis cuantita-
tivo de estadisticas migratorias, y una metodologia cualita-
tiva y un método de analisis documental para construir las
proyecciones para los proximos tres afos. Se concluye que
el flujo migratorio irregular que llega a México continuara
hacia el 2024 bajo la modalidad de caravanas migrantes,
que esta migracion tendra un caracter temporal, y que en
su mayoria procedera de Centroameérica y del Caribe. Por
ende, es un problema en el que se interrelacionan los es-
cenarios tanto internacional como nacional, y que ademas
presenta desafios mas alla del ambito migratorio.

1 Investigadora C del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, doctora en Ciencias Sociales y Politicas por la Universidad Iberoamericana.
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PALABRAS CLAVE: migracion irregular, migracion en transito, ca-
ravanas migrantes.

ABsTRACT: This research aims to build a scenario on the im-
migration trends in Mexico towards 2024. The study used
a combined methodology: a quantitative statistic analysis,
and a qualitative methodology with a document analysisi
method, in order to build projections for the next three years.
The research that the irregular immigration that arrives in
Mexico will continue towards 2024 under the modality of mi-
grant caravans; this immigration will be temporary, and most
of it will come from Central America and the Caribbean. The-
refore, it is a problem in which both the international and
national scenarios are interrelated, and which also presents
challenges beyond the migratory sphere.

Keyworbs: irregular migration, transit migration, migrant ca-
ravans.

Sumario: |. Introduccidn. Il. Marco tedrico metodoldgico. lll.
Mexico como pais de transito y el fenémeno de las cara-
vanas migrantes. |V. Discusion de resultados. V. Tenden-
cias y previsiones del flujo migratorio irregular. VI. Conclu-
siones. VII. Referencias.

La cuestion migratoria ha sido uno de los asuntos prioritarios en la
agenda bilateral entre México y Estados Unidos durante décadas. Ante-
riormente, la problematica se centraba en la migracion mexicana indo-
cumentada hacia Estados Unidos; sin embargo, las tendencias migrato-
rias en la regidbn han cambiado en los ultimos 10 anos. Al menos desde
2014, México se ha convertido en un pais de transito principalmente
para los migrantes centroamericanos (provenientes de Guatemala,
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Honduras, y El Salvador) que buscan llegar a Estados Unidos, y que
han superado al numero de mexicanos que ingresa a este pais. Este fe-
nomeno ha transformado en consecuencia el enfoque con respecto al
control migratorio, tanto en la relacion bilateral México-Estados Unidos,
como en la dinamica regional.

Esta investigacion tiene como objetivo construir un escenario general
sobre las tendencias y proyecciones con respecto a los flujos migra-
torios irregulares que ingresan al pais hacia el 2024. Lo anterior con la
finalidad de presentar a las y los legisladores informacion objetiva, per-
tinente, y actualizada en cuanto al desarrollo del problema migratorio,
de manera que puedan tomar decisiones encaminadas a resolver este
problema, tanto en su ambito transnacional como en el impacto que
este tiene a nivel nacional.

En este sentido, la agenda legislativa en materia de diplomacia parla-
mentaria establece como asunto prioritario a la migracion internacional,
dando especial seguimiento a la politica mexicana de asilo y refugio, asi
como a la movilidad ordenada y segura, en concordancia con el respe-
to a los derechos humanos,? por lo que esta investigacion es relevante
para las actividades de diplomacia parlamentaria de la Camara. Ademas
de la dimension internacional de esta problematica, el flujo migratorio
irregular tiene un impacto en asuntos locales, que también son prioridad
en las agendas legislativas de los distintos grupos parlamentarios, tales
como vivienda, salud, trabajo, seguridad publica, y derechos humanos.

Este trabajo formula como hipétesis que la migracion irregular en
transito (con Estados Unidos como destino), proveniente principalmente
de América Central y del Caribe, es un fenomeno que continuara en los
proximos anos, asi como su modalidad de migracién en caravana. Por
consiguiente, la estrategia de México debe considerar los desafios que
presentan estos factores: a) que se trata de una migracién temporal,
b) que los migrantes viajan en caravanas muy numerosas; c) que la

2 Cfr. JUNTA DE COORDINACION POLITICA, Agenda de diplomacia parlamentaria, LXV legislatura, primer
ano, (Camara de Diputados), Gaceta Parlamentaria, afo XXIV, num. 5868-X, 14 de septiembre de 2021, http:/
silL.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2021/09/asun_4217470_20210914 _1631658758.pdf.
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migracion es causada por los problemas estructurales de los paises de
origen. Lo anterior plantea la importancia de tomar decisiones tanto en
materia de cooperacion regional, como acciones orientadas a enfrentar
problemas domeésticos derivados de la presencia de los migrantes en
transito.

Para alcanzar los objetivos de investigacion se realizé un analisis de
las estadisticas migratorias recopiladas por la Secretaria de Goberna-
cion en el periodo de enero a septiembre de 2021, el cual se articuld
con la literatura existente con respecto a las caravanas migrantes vy la
migracion en transito en México. A partir de este analisis, se identifica-
ron las posibles tendencias en cuanto a los flujos migratorios hacia el
2024.

1. Teoria del juego a dos niveles

Esta investigacion se realizo a partir de la teoria del juego a dos nive-
les de Robert D. Putnam, ya que este marco analitico permite trabajar,
tanto con el nivel internacional o sistémico, como con el nivel nacional
o domeéstico, asi como examinar las interacciones entre ambos. Putnam
considera que las relaciones internacionales vy la politica doméstica es-
tan usualmente enredadas.® Esto quiere decir que las interacciones no
van siempre en un solo sentido, y no son procesos causales lineales.
Por ende, el interés del analisis no radica en comprender si la politica
domeéstica tiene un impacto en la politica exterior o viceversa, ya que
para Putnam la influencia ocurre en ambas direcciones, sino en cuando
y cOmMo se presentan estas interacciones:* en una interaccion interna-
cional entran en juego los factores domésticos de todos los actores
involucrados, los cuales influencian el escenario internacional, el cual
a su vez repercute en el ambito domeéstico de estos actores. En el

3 Cfr. PUTNAM, Robert D., “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”, International
Organization, vol. 42, num 3, 1988, p. 430.

4 Cfr. Idem.
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marco de esta investigacion la teoria del juego a dos niveles permite
articular el contexto politico, econdmico, y social de los paises centro-
americanos que tiene como consecuencia la expulsion de migrantes,
con las estrategias migratorias de México y Estados Unidos en un nivel
nacional, asi como la interaccidn regional que se produce a raiz de esta
problematica y de las distintas estrategias domesticas para hacer frente
a este fenomeno migratorio.

2. La migracién como fendomeno demogrdfico

Para comprender el fendmeno que nos ocupa, es necesario establecer
previamente una serie de definiciones, comenzando por lo que enten-
demos por migracion:

La migracion, o movilidad espacial, es el tercer fenébmeno demo-
grafico [...] Una migracién puede definirse como un cambio de re-
sidencia (se considera residencia como el domicilio habitual de un
individuo) [...] Ademas de esta referencia al tiempo, la migracion
implica una referencia al espacio.®

Dentro de este fendbmeno demografico se encuentra la migracion in-
ternacional, la cual, de acuerdo con Andrew Hinde, implica un traslado
de un pais a otro.® es decir, el cruce de fronteras estatales delimitadas.
Dentro de la migracion internacional es posible identificar la migracion
irregular, la cual puede definirse como: presencia en el territorio de
un Estado, de un nacional de un tercer pais que no cumple, o ya no
cumple, con las condiciones de entrada, estancia, o residencia en ese
Estado.” Es importante resaltar que ningun ser humano puede ser ca-
lificado de ilegal, o clandestino. En este caso, lo que se califica como
irregular es el estatus migratorio, y no la persona en si misma.?

5 VANDESCHRICK, Christophe, Analyse démographique, Louvain-la-Neuve, Academia Bruylant, 2004, p. 116.
6 HINDE, Andrew, Demographic methods, Londres, Edward Arnold London, 1998, p. 191.

7 AMBROSINI, Maurizio, Irregular migration and invisible welfare, Londres, Springer, 2016, p. 4.

8 Cfr. Idem.
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De manera adicional, dentro de la migracién irregular se encuentra
la migracion en transito. Si bien no existe una definicidbn universal de
este fendmeno, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH) lo entiende como la estancia temporal
de los migrantes en uno o varios paises, con objeto de llegar a otro
destino definitivo.®

En el caso de México, desde el ano 2014 el pais se ha ido trans-
formando de ser un pais expulsor de migrantes, a un pais de transito,
principalmente —aunque no exclusivamente— para aquellos migrantes
provenientes de los paises del Triangulo del Norte —Honduras, Guate-
mala, y El Salvador— que buscan llegar a Estados Unidos.!° Este cambio
ha influido a su vez en la dinamica regional entre México, Estados Uni-
dos, y los paises de Centroameérica, lo cual involucra asimismo nuevos
procesos, y, por ende, nuevos desafios.

3. Metodologia

Este estudio se llevo a cabo a partir de una metodologia mixta. En
primer lugar, se utilizé un enfoque cuantitativo para analizar las esta-
disticas migratorias recopiladas por la Secretaria de Gobernacion en el
periodo de enero a septiembre de 2021. Para este fin, se utilizd como
fuente primaria el Boletin mensual de estadisticas migratorias 2021." Es
importante destacar que la informacion que se presenta en este boletin
es de caracter preliminar, ya que al momento de su elaboracion existian
casos particulares todavia en revision.

Esta informacion primaria se empled para atender el primer objetivo
de esta investigacion: identificar las dinamicas migratorias regionales en
el periodo comprendido de enero a septiembre de 2021, particularmente

9 Cfr. OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS DERECHOS HUMANOS,
Situacion de los migrantes en Transito, Reporte A/HRC/31/35, p. 4.

10 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, “La frontera sur de México: seguridad, violencia y migracién en la
era Trump”, Reporte International Crisis Group, Bruselas, num. 66, 2018, p. 2.

11 Véase, UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE PERSONAS, Boletin estadisti-
co anual 2021, (03 de octubre de 2021), http://www.politicamigratoria.gob.mx/es/PoliticaMigratoria/Cuadros-
BOLETIN?Anual=2021.
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en lo que se refiere a la migracion irregular y en transito. A tal efecto,
se consideraron los datos correspondientes a los siguientes subtemas:
a) Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH)!? emitidas,
segun continente, pais de nacionalidad, sexo y motivo de estancia, ene-
ro-septiembre de 2021, b) eventos de extranjeros presentados ante
la autoridad migratoria,®® segun continente y pais de nacionalidad; c)
eventos de extranjeros presentados ante la autoridad migratoria, se-
gun grupos de edad, condicién de viaje y sexo; d) eventos de meno-
res presentados ante la autoridad migratoria, segun continente, pais
de nacionalidad, grupos de edad, condicion de viaje y sexo; e) eventos
de extranjeros devueltos™ por la autoridad migratoria mexicana, segun
continente, pais de nacionalidad vy tipo de resolucion; f) eventos de re-
torno asistido de centroamericanos, segun pais de nacionalidad y sexo;
g) eventos de extranjeros no sujetos a devolucion,® segun alternativa
de salida, continente y pais de nacionalidad, enero-septiembre de 2021,
y; i) acciones de proteccion a migrantes efectuadas por los Grupos Beta.

Es importante subrayar que este trabajo estadistico es un estudio ex-
ploratorio, y, por ende, presenta limitaciones. En primer lugar, el periodo
de tiempo que se analizod es restringido, lo que permite unicamente
una vision parcial de las tendencias migratorias regionales. Para tener
un acercamiento mas preciso seria necesario comparar la informacion
del 2021 con la de anos anteriores; no obstante, dado que el Boletin
Mensual de 2021 presenta estadisticas preliminares (y el ano aun no
ha concluido), no es posible realizar una comparacién oportuna con
respecto a estadisticas previas.

Asimismo, estas estadisticas solamente permiten tener un acerca-

12 En términos del articulo 52, Fraccion V de la Ley de Migracion; articulo 137 de su Reglamento, asi como
de lo dispuesto en los Lineamientos para tramites y procedimientos migratorios.

13 La informacion se refiere a eventos de migrantes ingresados en las estaciones migratorias del INM bajo
el procedimiento administrativo de presentacion por no acreditar su situacion migratoria, segun lo previsto
en los articulos 99, 112 y 113 de la Ley de Migracion y del articulo 222 de su Reglamento.

14 La informacion incluye a extranjeros deportados y de retorno asistido, asi como menores de retorno asistido.

15 La informacion se refiere a eventos de migrantes extranjeros a quienes se les otorgd una opcion de
salida diferente a la deportacion, retorno asistido o expulsion, segun lo previsto en el articulo 111 de la Ley
de Migracién y 240 de su Reglamento.
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miento parcial a la migracién irregular y en transito que ingresa a territo-
rio mexicano, ya que, por su mismo caracter irregular, no existen datos
concretos sobre el total de migrantes que ingresan de esta manera a
México. Por ultimo, estas tendencias reflejan solamente las acciones de
la autoridad mexicana ante la migracion irregular en el pais; para tener
una aproximacion mas completa al escenario regional seria necesario
realizar un analisis similar con estadisticas de Estados Unidos —migran-
tes que ingresan a este pais de forma irregular, o que buscan obtener
el estatus de asilo— y de los paises de América Central —migrantes
devueltos o en transito—. Estas lineas de trabajo son susceptibles de ser
examinadas en futuras investigaciones del area.

En un segundo momento, la investigacion utilizd una metodologia
cualitativa y un meétodo analitico-documental para establecer las ten-
dencias de los flujos migratorios irregulares y en transito en el periodo
2021-2024, y, en consecuencia, identificar los retos y desafios concretos
que presenta la problematica migratoria para LXV legislatura.

Al menos desde 2014, el numero de mexicanos que salen de Estados
Unidos ha superado al numero de mexicanos que llegan, en parte
debido a que la cifra total de mexicanos que se dirigen hacia el norte
ha caido a minimos histdricos.'® De igual manera, durante este mismo
periodo, el numero de centroamericanos que llegaron a Estados Uni-
dos supero al numero de mexicanos.r” En la ultima década, el numero
de migrantes centroamericanos de Guatemala, El Salvador y Honduras
que huyen de sus paises de origen ha alcanzado cifras récord. La si-
tuacién sociopolitica por la que atraviesan estos paises, la cual incluye
violencia relacionada con el crimen organizado y pandillas, corrupcion

16 GONZALEZ-BARRERA, Ana, “More Mexicans leaving tan coming to the U.S.”, Pew Research Center
Report, Washington D.C., 19 de noviembre de 2015, https://www.pewresearch.org/hispanic/2015/11/19/more-
mexicans-leaving-than-coming-to-the-u-s/.

17 INTERNATIONAL CRISIS GROUP, op. cit,, p. 4.
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politica, pobreza incesante, secuestros y extorsiones, ha sido descrita
como una crisis de refugiados invisible, al compararla con lo que suce-
de en otras partes del mundo.®®

Como reflejan las cifras de centroamericanos que ingresan de manera
irregular a Estados Unidos,*® la mayor parte de estos migrantes tienen
como destino final este pais; lo anterior coincide con los datos de la Or-
ganizacion Internacional para las Migraciones (OIM), quien establece que
Estados Unidos sigue siendo el principal pais de destino de los migrantes
irregulares provenientes de Mesoameérica.?® De esta manera, aunado a
la disminucién de mexicanos que buscan ingresar a Estados Unidos, Me-
xico se ha transformado de un pais expulsor de migrantes a un pais de
transito. Lo anterior provoco que fuera necesario un nuevo enfoque entre
México y Estados Unidos en materia migratoria, el cual considerara esta
nueva dinamica y la importancia de la cooperacién regional.

Por otra parte, desde el inicio de este éxodo masivo de centroameri-
canos, se evidenciaron los peligros a los que se enfrentaban estos mi-
grantes en su transito por México, como lo mencionan Adriana Ortega
y Luis Morales:

En 2010, la masacre de 72 migrantes en San Fernando, Tamaulipas,
evidencio¢ las convergencias entre las rutas migratorias y de narco-
trafico. Y, a partir de entonces, la prensa y defensores de derechos
humanos en México reportan sistematicamente los crimenes con-
tra migrantes vy la violencia en su contra, ademas de graves viola-
ciones a derechos humanos, por parte de las autoridades.?

El parrafo anterior muestra que los migrantes centroamericanos se
enfrentan a una serie de dificultades en su busqueda para llegar a Es-

18 Cfr. ANGULO-PASEL, Carla, “The politics of temporary protection schemes: the role of Mexico’s TVRH in
reproducing precarity among Central American migrants”, Journal of Politics in Latin America, Hamburgo,
num. 0, 2021, p. 2.

19 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, op. cit., p. 4.

20 Cfr. ANGULO-PASEL, Carla, op. cit., p. 6.

21 ORTEGA RAMIREZ, Adriana Sletza y MORALES GAMEZ, Luis Miguel, “(In)seguridad, derechos y migra-
cion. La Guardia Nacional en operativos migratorios en México”, Revista del Instituto de Ciencias Juridicas
de Puebla, México, vol. 15, num. 47, enero-junio 2021, p. 159.



MIGRACION IRREGULAR EN TRANSITO... 271

tados Unidos, mas alla de los controles fronterizos, como lo explican
Eduardo Torre Cantalapiedra y Dulce Maria Mariscal:

Los migrantes procedentes del Triangulo del Norte no solo afron-
tan el cruce de las fronteras entre Guatemala y México y entre
México y Estados Unidos, sino que a lo largo del territorio mexi-
cano deben lidiar con la denominada frontera vertical; esta ultima
se compone de los puntos de control desplegados por las auto-
ridades mexicanas y de la presencia de delincuencia organizada
que pretende sacar provecho de los migrantes que se movilizan
en condiciones y bajo circunstancias que los hacen vulnerables.?

Ante las dificultades que presentaba para los migrantes el transito
por México, asi como el creciente control migratorio, tanto en la fron-
tera sur del pais como en las tradicionales rutas migratorias a traves
del territorio, surgieron las caravanas migrantes como una nueva for-
ma de movilidad y supervivencia.?® Para las autoras Amarela Varela
y Lisa McLean la migracion en la modalidad de caravana, ademas de
una forma novedosa de transmigracion, es un ejercicio de autodefensa
migrante, una insurreccion a los controles fronterizos.* Como tal, las
caravanas son un fenbmeno con una importante potencia politica, tanto
en la dimensiéon nacional como internacional.

El viaje bajo la modalidad de caravana proporciona asimismo ciertas
ventajas para los migrantes en el ambito personal. En primer lugar, se
encuentra la cuestion del acompafamiento el cual puede constituirse
en una tactica estratégica fundamental en términos de recursos mate-
riales —dinero, alimentos—, informacion —especialmente, orientacion
espacial y saberes sobre el viaje—, apoyo emocional y la proteccion

22 TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo y MARISCAL NAVA, Dulce Maria, “Batallando con fronteras: estra-
tegias migratorias en transito de participantes de caravanas migrantes”, Estudios Fronterizos, México, vol.
21,2020, p. 3.

23Cfr. SALAZAR ARAYA, Sergio, “Las caravanas migrantes como estrategias de movilidad”, Iberoforum.
Revista de Ciencias Sociales de la Universidad Iberoamericana, México, vol. XIV, num. 27, 2019, p. 113.

24 Cfr. VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, “Caravanas de migrantes en México: nueva forma de
autodefensa y transmigracion”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, Barcelona, num. 122, p. 165.
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que puede ofrecer el acompanante; las mujeres y los menores de edad
buscan con mayor frecuencia viajar acompanados en tanto se trata de
grupos mas vulnerables.?® En segundo lugar, el viaje en caravana les
permite acceder mas facilmente a documentos migratorios (tales como
la Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias que otorga el gobierno
mexicano) y a solicitar asilo ante las autoridades de Estados Unidos.?® De
igual manera, al unirse a la caravana los migrantes tienen mayores po-
sibilidades de apoyarse en las redes de albergues a lo largo del camino,
evitar acudir al servicio de coyotaje, y, como se menciond, protegerse de
la delincuencia.?” Estas ventajas explican el hecho de que las caravanas
migrantes se hayan consolidado como fenémeno migratorio.

Si bien la movilidad a través de caravanas no es un fenomeno inédi-
to, la novedad es la representacion y atencion que se les ha prestado,
ademas del volumen de estas.® La primera gran caravana migrante®
partié desde San pedro Sula, Honduras, el 13 de octubre de 2018, con
el objetivo de que todos sus integrantes cruzaran juntos Centroamérica
y México para llegar a Estados Unidos. El objetivo de esta caravana
no solo era pasar por territorio mexicano en busca de llegar a Estados
Unidos, sino visibilizarse y acompanarse en esta dificil travesia, para
autoprotegerse,*® como también lo afirman Araya, Huerta y Mclean® A
medida que esta caravana avanzaba hacia el norte, se integraron otros
migrantes, y para el mes de noviembre de 2018, cuando la caravana
alcanzé la Ciudad de Mexico, se reportaban alrededor de quince mil
personas viajando con esta.*?

Ademas de la proteccion que les proporcionaba la caravana, los
migrantes vieron en ella una posibilidad de atravesar mas facilmente

25 Cfr. TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo y MARISCAL NAVA, Dulce Maria, op. cit,, p. 7.
26 Cfr. Idem.

27 Cfr. Ibidem, p. 8.

28 Cfr. VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, op. cit., pp. 164-167.

29 De acuerdo con la definicion empleada por los medios de comunicacion del momento. TORRE CANTA-
LAPIEDRA, Eduardo y MARISCAL NAVA, Dulce Maria, op. cit., p. 7.

30 Cfr. ORTEGA RAMIREZ, Adriana Sletza y MORALES GAMEZ, Luis Miguel, op. cit., p. 160.
31 Cfr. SALAZAR ARAYA, Sergio, op. cit., p. 113; VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, op. cit., pp. 164-167.
32 ORTEGA RAMIREZ, Adriana Sletza y MORALES GAMEZ, Luis Miguel, op. cit., p. 160.
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los controles fronterizos (incluyendo la llamada frontera vertical), y de
crear una presion politica en materia de asilo ante el discurso y las
politicas migratorias establecidas por el presidente de Estados Unidos,
Donald Trump. En este sentido, es importante destacar el contexto en
el que se desarrollo este fenbmeno.

Por un lado, las caravanas migrantes que se presentaron entre octu-
bre de 2018 y enero de 2019 coincidieron con la transicion entre el gobier-
no de Enrique Pena Nieto y el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obra-
dor® lo cual implico también una transicion en el enfoque de la politica
migratoria mexicana, buscando crear una estrategia mas orientada hacia
la proteccion de los derechos humanos de los migrantes,* pero teniendo
que enfrentarse ademas a las agresivas politicas del gobierno de Trump.

En este aspecto, el enfoque del gobierno estadounidense estable-
ci6 enormes obstaculos tanto para los migrantes, como para el mismo
gobierno mexicano. Un primer ejemplo, fue la orden ejecutiva seguri-
dad fronteriza y mejoras en el control de la inmigracion publicada el
25 de enero de 2017, a través de la cual Estados Unidos propuso de
manera unilateral (sin consultar con el gobierno mexicano) que aque-
los migrantes que intentaran ingresar a su territorio serian deportados
territorio contiguo al territorio del que llegaron, principalmente en Mé-
xico, donde deberian esperar a la espera de un procedimiento formal
de expulsion.® Esto trajo como consecuencia que varios solicitantes
de asilo se quedaran varados en las ciudades fronterizas de México
(principalmente Tijuana y Mexicali) hasta que Estados Unidos procesara
sus solicitudes, incrementando las dificultades de las autoridades mexi-
canas para gestionar la problematica.

Un segundo ejemplo fue la amenaza de Trump, en marzo de 2019,
de cerrar las fronteras entre Estados Unidos y México, asi como de
incrementar aranceles a los productos mexicanos si México no con-

33 Cfr. Idem.

34 Cfr. CALVA SANCHEZ, Luis Enrique y TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo, “Cambios y continuidades en
la politica migratoria durante el primer afo del gobierno de Lépez Obrador”, Norteamérica, México, vol. 15,
num. 2, julio-diciembre 2020, p. 166.

35 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, op. cit., p. 26.
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trolaba la migracion. Ante estas amenazas, y en el marco del proceso
de ratificacion del tratado comercial T-MEC, México aceptd en junio de
2019 un acuerdo conjunto en el que se comprometié a tomar medidas
para reducir la migracién irregular, entre ellas desplegar la Guardia Na-
cional en la frontera sur.3®

En resumen, el contexto migratorio regional para enero de 2021 es-
taba caracterizado por: 1) una nueva modalidad de migracion en tran-
sito, las caravanas migrantes, la cual implica nuevos desafios para las
autoridades mexicanas; 2) una politica migratoria agresiva por parte
del gobierno de Estados Unidos, la cual ademas tenia como objetivo
que México asumiera el compromiso de detener y gestionar el flujo
migratorio antes de que llegara a la frontera con Estados Unidos; 3)
una politica migratoria del gobierno mexicano que buscaba conciliar
las presiones de control migratorio por parte de Estados Unidos con un
enfoque orientado hacia la proteccion de los derechos humanos de los
migrantes en transito. A este escenario se sumaron ademas los desa-
fios consecuencia de la pandemia por COVID-19.

En esta coyuntura, el cambio de gobierno en Estados Unidos, en
enero de 2021, trajo consigo muchas expectativas. Por un lado, en lo
que respecta a los posibles cambios en la politica migratoria de este
pais, y, por otra parte, en lo que se refiere a las posibilidades de coo-
peraciéon tanto con México, como con los paises del triangulo del norte,
para hacer frente a esta problematica desde una perspectiva regional.
En este sentido, es fundamental determinar las actualizaciones de los
flujos migratorios, asi como identificar los cambios y continuidades en
las politicas migratorias regionales, con la finalidad de establecer las
posibles tendencias en materia migratoria para los proximos tres afnos.

1. Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias

Ante los peligros que enfrentaban los migrantes en su transito por Mé-
Xico, y particularmente después de la masacre de San Fernando, la Ley

36 Cfr. CALVA SANCHEZ, Luis Enrique y TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo, op. cit., p. 168.
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de Migracion de 2011 establecié en su articulo 55, fraccion V, el estatus
de visitante por razones humanitarias. De acuerdo con esta ley, la Tar-
jeta de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH) puede otorgarse en
tres supuestos:*”

i.  Ser ofendido, victima o testigo de algun delito cometido en te-
rritorio nacional. Se considerara ofendido o victima a la persona
que sea el sujeto pasivo de la conducta delictiva, y se le permi-
tira permanecer en el pais hasta que concluya el proceso.

ii.  Ser nifa, nino o adolescente migrante. A los acompanantes de
los menores también se les puede extender este estatus.

ii.  Ser solicitante de asilo politico, de reconocimiento de la condi-
cion de refugiado o de proteccidon complementaria del Estado
Mexicano, hasta en tanto no se resuelva su situacién migratoria.

Es importante destacar que el estatus de visitante por razones hu-
manitarias es distinto de lo que generalmente se entiende como visa
humanitaria ya que es mucho mas amplio. La mayoria de las visas hu-
manitarias se concentran en las violaciones de derechos humanos que
ocurrieron mientras los migrantes se encontraban en su pais de origen,
o en las razones que tuvieron para huir de su pais (persecucion, violen-
cia).®® Lo anterior se refiere solamente al tercer supuesto de la fraccion
V del articulo 55 de la ley de migracion, por lo que los requisitos para
obtener una TVRH también comprenden la situacién de los migrantes
en México (ser victima de un delito; ser menor de edad), independiente-
mente de lo que haya sucedido en su pais de origen. Por lo tanto, los
migrantes que solicitan una TVRH no necesariamente buscan obtener
la condicion de asilado o de refugiado para establecerse en México, ya
que, para la mayoria de ellos, el destino final es Estados Unidos.

37 Ley de Migracion, articulo 55 (03 de octubre de 2021), http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LMi-
gra_200521.pdf.

38 Cfr. ANGULO-PASEL, Carla, op. cit., p. 6.
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A continuacion, se presentan los resultados del analisis de las estadis-
ticas recuperadas del Boletin mensual de estadisticas migratorias 2021,
los cuales se muestran a través de visualizaciones graficas. Como ya se
menciond, el objetivo de este analisis estadistico es identificar los patrones
que siguieron los flujos migratorios entre enero y septiembre de 2021, de
manera que sea posible anticipar las tendencias migratorias hacia el 2024.

1. Migrantes presentados ante la autoridad migratoria

La Grdfica 1 presenta un panorama general de la migracion irregular
que ingreso a territorio mexicano en el periodo antes senalado, asi
como las acciones de la autoridad migratoria, es decir, el Instituto Na-
cional de Migracion (INM), con respecto a este flujo. En tanto no existe
un registro de todos los migrantes que ingresan de manera irregular a
México, por el mismo caracter irregular de la migracion, la categoria
mas pertinente para establecer una aproximacion de los migrantes irre-
gulares en el pais es el numero de migrantes presentados ante el INM.
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Grafica 1. Numero de extranjeros ante autoridad migratoria, segun el tipo de
accion del INM, enero-septiembre 2021

190478

Acciones de autoridad migratoria
® Extranjeros presentados

® Extranjeros devueltos
® No devueltos
® TVRH emitidas

Fuente: Elaboracién propia.*

En este caso, la Grdfica 1 muestra que un total de 190476 migrantes
irregulares fueron presentados ante el INM entre enero y septiembre de
2021. De este total, un 39% (74,296) fueron devueltos a su pais de origen
—mediante deportacion o retorno asistido—; un 24.3% (46,263) no fueron
sujetos a devolucion —se les entrego oficio de salida, fueron sujetos a
tramite de regularizacion migratoria, o cubrieron requisitos para solicitar la
condicion de refugiado—; por ultimo, un 14.8% de los migrantes presentados
accedio a una Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH). Lo
anterior refleja que la mayor parte de los migrantes presentados fueron

39 Se elaboro con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021, (03 de octubre de 2021), http://www.politicamigratoria.gob.mx/
es/PoliticaMigratoria/CuadrosBOLETIN?Anual=2021.
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devueltos, y solamente un menor porcentaje accedié a las TVRH, aun
cuando, como lo mencionaban Sanchez y Cantalapiedra,*® los medios de
comunicacion ponen mayor énfasis en aquellos migrantes TVRH.

Es importante destacar que la suma de los migrantes devueltos, los no
sujetos a devolucion, y los acreedores a una TVRH no corresponde al total
de migrantes presentados ante el INM. Lo anterior debido a que, para cada
uno de los tramites mencionados, existen todavia casos en revision que no
fueron considerados en las estadisticas. No obstante, estas cifras ofrecen
un panorama general de las acciones llevadas a cabo por el INM.

Grafica 2. Numero de migrantes presentados ante el INM por region de origen,
enero-septiembre 2021

® América Central @ América del Norte ® América del Sur @ Africa ® Asia @ Europa @ Islas del Caribe

oK
1 Enero 2 Febrero 3 Marzo 4 Abril 5 Mayo 6 Junio 7 Julio 8 Agosto 9 Septiembre
Mes

Fuente: Elaboracion propia.*

40 Cfr. CALVA SANCHEZ, Luis Enrique y TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo, op. cit., p. 166.

41 Se elaboré con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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Para tener un acercamiento al comportamiento de los flujos migratorios
irregulares en el pais, la Grdfica 2 muestra el numero de migrantes
presentados cada mes (de enero a septiembre de 2021) divididos por
region de origen. EL primer elemento que destaca al observar la Grdfica
2 es que la gran mayoria de los migrantes provenian de la region de
América Central. De acuerdo con la informacion presentada por el INM,
esta region comprende los siguientes paises: Belice, Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, y Panama. Este flujo migratorio
centroamericano fue creciendo en los primeros cuatro meses del ano,
disminuyendo parcialmente entre mayo vy junio —aunque sin retroceder
a los niveles del mes de enero—, y creciendo exponencialmente entre
junio y septiembre. En funcién de lo anterior es posible inferir que el
flujo de migrantes irregulares provenientes de Centroameérica continua-
ra siendo significativo en los préximos meses, por lo que la estrategia
migratoria debe enfocarse en esta region.

Ademas de la migracion centroamericana, la Grdfica 2 muestra un
incremento, especificamente a partir del mes de mayo, de los migrantes
provenientes de la region del Caribe, con un pico notable a partir del
mes de agosto. Al revisar mas a fondo las estadisticas correspondien-
tes a esta regidon destaca el caso de Haiti, ya que el 57% de los migran-
tes provenientes del Caribe eran ciudadanos de este pais. Estas cifras
coinciden con la coyuntura sociopolitica de la isla: en primer lugar, el
7 de julio de 2021 el presidente Jovenel Moise fue asesinado, intensifi-
cando el clima de inestabilidad politica que ya se vivia; posteriormente,
el 14 de agosto, un terremoto de 7.2 grados sacudio el pais, dejando
a una gran parte de la poblacion en condiciones de vulnerabilidad *?
forzandolos a buscar mejores condiciones para ellos y sus familias.

Una tercera region que se observa en la Grdfica 2 es América del
Sur, con una trayectoria muy similar a la de las Islas del Caribe —au-
mento del flujo migratorio a partir del mes de mayo—, aunque en una
proporcion mucho menor. Esta correspondencia puede explicarse en

42 BBC NEWS MUNDO, Las razones detras del éxodo de haitianos hacia América Latina y Estados Uni-
dos, BBC News, 01 de octubre de 2021, https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-58763835.
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funcidn de las caravanas migrantes, ya que es probable que varios mi-
grantes sudamericanos hayan aprovechado las caravanas de haitianos
(y centroamericanos) para realizar con mayor seguridad su recorrido
hacia el norte. Por ultimo, importa mencionar que la migracion irregular
proveniente de las regiones de América del Norte, Africa, Asia, y Europa
no fue significativa durante el 2021.

Dado que la gran mayoria de los migrantes irregulares provienen
de la region de América Central, la Grdfica 3 presenta el numero de
migrantes presentados divididos por pais de origen. Esta grafica incluye
también el caso especifico de Haiti, ya que en tanto no se resuelva la
situacion por la que atraviesa el pais, es muy probable que sus ciuda-
danos continuen emigrando.

Grafica 3. Numero de migrantes presentados por pais de Centroamérica, y
Haiti, enero-septiembre 2021
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43 Se elaboré con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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En primer lugar, la grafica muestra que no todos los paises de América
central son expulsores de migrantes: los flujos migratorios provenientes
de Belice, Costa Rica, y Panama no fueron relevantes en el periodo estu-
diado. En este sentido, los resultados del analisis coinciden con la litera-
tura revisada* en tanto los principales paises de origen de los migrantes
irregulares son los Guatemala, Honduras, y El Salvador, aunque también
la migracion proveniente de Nicaragua es considerable.

La Grdfica 3 muestra ademas que el mayor numero de migrantes
irregulares proviene de Honduras, con una cifra notablemente por
encima del resto de los paises considerados. Asimismo, la migracion
hondurefia mantuvo una escalada constante durante el ano, incre-
mentandose de forma exponencial a partir del mes de junio. AL com-
parar esta trayectoria con la de la regiéon de América Central de la
Grdfica 2 es posible determinar que el flujo migratorio centroamerica-
no que ingresa a México esta dictado en gran medida por la migracion
proveniente de Honduras.

Por consiguiente, es indispensable considerar estrategias de coo-
peracion regional que no se enfoquen solamente en el control mi-
gratorio como cuestion de seguridad, sino que involucren alternativas
para hacer frente a los problemas estructurales que enfrenta Hon-
duras. En tanto estos problemas no sean abordados, es muy poco
probable que la migracion proveniente de este pais disminuya en el
futuro inmediato, por lo que es posible determinar que México seguira
enfrentandose a flujos migratorios constantes provenientes de Hon-
duras en los proximos tres anos.

La Grdfica 3 muestra que también la migracion irregular proveniente
de Guatemala es considerable. En este caso, el alto flujo migratorio
puede explicarse por el hecho de que Guatemala comparte frontera
con México, por lo que el trayecto para los migrantes es mucho menor
que desde El Salvador o desde Honduras.

Asimismo, la Grdfica 3 ilustra que las trayectorias migratorias (de

44 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, op. cit, p4, TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo y MARISCAL
NAVA, Dulce Maria, op. cit., p. 3, SALAZAR ARAYA, Sergio, op. cit., p. 113.
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enero a septiembre) de Honduras, Guatemala, y El Salvador siguen un
patron muy similar. Lo anterior puede explicarse a través del fenébme-
no de las caravanas migrantes. Como ya se menciono, algunas de las
caravanas mas numerosas tuvieron su origen en Honduras;*® en este
sentido, los migrantes salvadorefos y guatemaltecos pueden aprove-
char estas caravanas y unirse a ellas, de manera que puedan efectuar
su recorrido con mayor seguridad, y con mayores posibilidades de al-
canzar la frontera con Estados Unidos, que si viajaran de manera inde-
pendiente. En funcion de lo anterior, es muy probable que el fenomeno
de las caravanas migrantes continue en los préximos anos al ser una
opcion beneficiosa para los migrantes.

Por ultimo, esta grafica refleja la evolucion de la migracion irregular
haitiana durante el 2021. Esta super6 desde el mes de julio a aquella
proveniente de El Salvador y de Nicaragua, y hacia septiembre alcanzo
el mismo nivel que la migracion guatemalteca. Por lo tanto, es posible
establecer que mientras la crisis sociopolitica de Haiti no se resuelva,
el flujo migratorio continuara en los proximos meses, si no al alza, al
menos de manera constante. Por otro lado, debido a que esta migra-
cion responde a una coyuntura especifica (crisis politica y terremoto)
es dificil proyectar si el flujo migratorio se mantendra en el largo plazo.

2. Menores de edad presentados ante la autoridad migratoria

Las condiciones estructurales a las que se enfrentan los paises del
Triangulo del Norte también han reconfigurado el escenario migratorio
regional, ya que la desigualdad econdmica, la violencia, y el deterioro
de las condiciones de vida, han fracturado a estas sociedades expul-
soras.*® A este respecto, Valentina Glockner establece que:

Esta ruptura ha tenido ademas un fuerte impacto en la reproduccion
de las estructuras e instituciones sociales que sostienen a la nifiez:

45 Cfr. VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, op. cit., p. 167.

46 GLOCKNER, Valentina, “Nifiez Migrante”, en CEJA, Ireri et al. (coords.), Migracién, México, Universidad
Autonoma Metropolitana Unidad Cuajimalpa y Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2021, p. 42.
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la familia, la escuela, los espacios recreativos, los programas de pro-
teccion estatal, etc. Frente a esto, la migracion se ha convertido en
una estrategia de reproduccién social, cultural y econémica, econoé-
mica de tal importancia que salir del lugar de origen se ha vuelto “el
destino” ineludible para millones de nifios y jovenes.*”

En consecuencia, el perfil de los migrantes se ha transformado en
los ultimos anos, y cada vez hay mas menores de edad (menores de 18
anos), acompanados y no acompanados, transitando desde Centroame-
rica con el objetivo de llegar a Estados Unidos. De acuerdo con las cifras
de la Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza del Departamento de
Seguridad Nacional de Estados Unidos, el numero de encuentros (de-
tenciones o expulsiones) de menores no acompanados en la frontera
entre México y Estados Unidos entre enero y agosto de 2021 — 93,512
menores— ya supera el récord de detenciones del afo 2019 —76,020
menores—* Asimismo, desde 2014 la mayor parte de los menores de
edad provenian de los paises del Triangulo del Norte y no de México: en
primer lugar de Honduras, en segundo de Guatemala, y en tercero de El
Salvador.*® Ante esta dinamica, las autoridades estadounidenses consi-
deran que las cifras de menores no acompanados para el resto del 2021
(septiembre a diciembre) seguiran siendo elevadas.

En lo que se refiere al caso mexicano, la Grdfica 4 muestra el numero
de menores presentados ante el Instituto Nacional de Migracién en el pe-
riodo de enero a septiembre de 2021, distinguiendo entre grupos de edad
—de 0 all anos, y de 12 a 17 anos— y entre menores acompanados y no
acompanados. El total de menores presentados ante la autoridad migra-
toria en estos meses fue de 39,076; si se toma en cuenta que los meno-
res detenidos por las autoridades de Estados Unidos probablemente no
fueron presentados ante las autoridades mexicanas, resulta evidente que

47 Idem.

48 KANDEL, William A., “Increasing numbers of unaccompanied alien children at the southwest border”,
Congressional Research Service Report, Washington D.C., 5 de agosto de 2021, https://crsreports.congress.
gov/product/pdf/IN/IN11638#:.~:text=Children%20at%20the%20Southwest%20Border,Updated%20August%20
5&text=Starting%20in%20June%202020%2C%20they,0n%20record%20(Figure%201).

49 Cfr. Idem.
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el problema de los menores migrantes ha alcanzado dimensiones signi-
ficativas. Esta transformacién en los perfiles migratorios presenta nuevos
retos y desafios para las autoridades (tanto de México como de Estados
Unidos), asi como nuevas necesidades en cuanto a cooperacion regional.

Grafica 4. Menores presentados ante el INM, enero-septiembre 2021
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Ademas de mostrar el total de menores migrantes presentados ante
el INM, el primer aspecto que destaca en la Grdfica 4 es que mas de
la mitad de estos menores, el 62.58%, tenian entre 0 y 11 anos e iban
acompanados, lo que significa que viajaban con alguno de sus padres,
un familiar, o algun conocido de la familia. A partir de estos datos de-
rivan dos argumentos. En primer lugar, la informacién reafirma lo que
establece la literatura: el perfil de los migrantes se ha transformado,
ya que no solamente se trata de hombres jovenes en busca de trabajo,
sino de familias, en su mayoria buscando llegar a Estados Unidos para
reunirse con otros familiares.®! Lo anterior coincide con lo expuesto por

50 Se elaboro con datos recuperados de: UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.

51 Cfr. KANDEL, William A, op. cit, VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, op. cit., p. 167, GLOCKNER,
Valentina, op. cit., p. 43.
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Valentina Glockner,* ya que se refuerza la légica de que existe una
ruptura del tejido social en los paises del Triangulo del Norte, y que la
unica alternativa para la supervivencia y reproduccion de la familia (que
también involucra cultura, tradiciones, etc.) es salir del pais de origen.
En segundo lugar, se advierte que se trata de nifos muy pequenos —0
a 11 anos— lo que refiere al hecho de que no necesariamente se trata de
migracion voluntaria —en busca de mejores oportunidades economicas—,
sino de migracion forzada,>® ya que para estas familias el riesgo de en-
viar a sus hijos a realizar la travesia hasta Estados Unidos es menor que
si permanecieran en su comunidad de origen. Este argumento también
incluye a los nifos de entre 0 y 11 anos no acompanados, los cuales,
aunque son un porcentaje mucho menor —2.58%—, si son una cantidad
considerable, y el grupo mas vulnerable en cuanto a migrantes se refiere.
También en relacion con los argumentos previos, otro de los grupos
mas vulnerables son los menores de entre 12 y 17 anos no acompana-
dos, quienes representan el 21.95% del total de menores presentados.
En muchas ocasiones, estos menores viajan solos ya que la familia no
cuenta con los recursos para viajar con ellos, y al ser un poco mayores,
los envian solos al abrigo de las caravanas.® Estos menores no acom-
panados son aun mas susceptibles de que existan violaciones a sus
derechos humanos por parte de autoridades, otros migrantes, e incluso
del crimen organizado.”® En este sentido, nuevamente es posible concluir
que la migracién en caravana probablemente continuara en el futuro, ya
que es una opcion para que los menores puedan efectuar su recorrido
con menos riesgo que si hicieran el viaje por su cuenta o con un coyote.

52 Cfr. GLOCKNER, Valentina, op. cit., p. 43.

53 Cfr. GANDINI, Luciana, “Caravanas migrantes: de respuestas institucionales a la reorientacion de la
politica migratoria”, Revista Interdisciplinar da Mobilidade Humana, Brasilia, vol. 28, num. 60, septiembre-di-
ciembre 2020, p. 57.

54 Cfr. GLOCKNER, Valentina, op. cit., pp. 45 y 46.
55 Cfr. VARELA HUERTA, Amarela y MCLEAN, Lisa, op. cit., p. 177.
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3. Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias expedidas por la
autoridad migratoria

Las cifras correspondientes a los migrantes presentados ante la autori-
dad migratoria permiten obtener un panorama general con respecto al
flujo de migracién irregular que ingresa a México. Como ya se mencio-
no a partir de la Grdfica 1, solamente un 14.8% de estos migrantes fue
acreedor a una Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH).
A continuacion, se presentan una serie de graficas que detallan la situa-
cién de los migrantes que accedieron a este tipo de tarjetas entre enero
y septiembre de 2021, con el objetivo de comprender, por un lado, quie-
nes son los migrantes mas vulnerables, y por otro, qué paises de origen
presentan condiciones que empujan a la migracién de sus ciudadanos.

Grafica 5. Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH) emitidas
por region de origen, enero-septiembre 2021
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56 Se elabor6 con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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La Grdfica 5 muestra las TVRH emitidas entre enero y septiembre de
2021, desglosadas por region de origen de los migrantes. Se observa, en pri-
mer lugar, que aproximadamente la mitad de los migrantes que obtuvieron
una TVRH —el 48.8%— procedian de América Central, lo que corresponde
a los datos ya analizados previamente, los cuales mostraron que la mayor
parte de los migrantes irregulares venian de esta region. No obstante, a di-
ferencia del caso de los migrantes presentados, los migrantes provenientes
tanto del Caribe —3112%—, como de Ameérica del Sur —18.82%— obtuvieron
un porcentaje significativo del total de TVRH expedidas. Finalmente, como en
los casos anteriores, las cifras correspondientes a los migrantes provenien-
tes de América del Norte, Africa, Asia, y Europa no fueron significativas. Dado
que alrededor de la mitad de las TVRH se otorgaron a migrantes originarios
de Ameérica Central, la Grdfica 6 que se presenta a continuacion, ilustra el
numero de tarjetas otorgadas cada mes, divididas por pais.

Grafica 6. Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH) emitidas
por pais de América Central, enero-septiembre 2021
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En principio, se advierte que la mayor parte de los migrantes que

57 Se elabor6 con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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recibieron el estatus de Visitante por Razones Humanitarias eran de
nacionalidad hondurena. Esta informacién coincide con lo presentado
en la Grdfica 3, en la cual se observa que el flujo migratorio irregular
proveniente de Honduras es el mas numeroso.

De igual manera, y en concordancia con los flujos migratorios ex-
puestos en la Grdfica 3, la Grdfica 6 muestra que los migrantes prove-
nientes de Guatemala, El Salvador, y Nicaragua recibieron un numero
significativo de TVRH. En funcién de lo anterior, es posible consolidar el
argumento que presenta a los problemas sociopoliticos estructurales
de estos paises centroamericanos como una de las causas de esta mi-
gracion, que ademas parece ir en aumento. Asimismo, el hecho de que
estos migrantes hayan sido candidatos a una TVRH muestra que no
necesariamente se trata de migrantes econdémicos (migracion volunta-
ria en busca de mejores condiciones econdmicas), sino que la situacion
de su pais de origen los obliga a migrar (migracion forzada).

Finalmente, y nuevamente en relacion con lo observado en la Grd-
fica 3, las tarjetas otorgadas a los migrantes procedentes de Belice,
Costa Rica y Panama no constituyeron un numero significativo. En este
sentido, es posible deducir que la situacion sociopolitica de estos paises
es muy distinta a la de los paises del Triangulo del Norte, y de Nicara-
gua, y que, por ende, se trata de una migracion voluntaria que no ge-
nera flujos migratorios preocupantes para las autoridades mexicanas.

Por otro lado, la Grdfica 6 ilustra el patron de las TVRH expedidas
entre enero y septiembre de 2021. En este respecto, se observa que en
el mes de abril se expidid el mayor numero de TVRH, 2402, y que este
numero fue disminuyendo con el paso de los meses. Al comparar el flu-
jo migratorio irregular proveniente de Ameérica Central presentado en la
Grdfica 2 con la tendencia en la expedicion de TVRH, es posible observar
que no mantienen la misma trayectoria. Mientras que el flujo irregular se
incremento de manera exponencial del mes de julio al mes de septiem-
bre, no sucedid lo mismo con las TVRH expedidas; por el contrario, el
numero de TVRH disminuy6 de manera notable entre abril y septiembre.

La comparacion previa permite suponer que el enfoque de las autori-
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dades mexicanas con respecto a la migracion irregular fue variable en el
transcurso del ano. Por una parte, es posible establecer que en los meses
de marzo, abril y mayo las autoridades se enfocaron mas en gestionar la
migracion irregular que ingresaba al pais, buscando que los migrantes se
identificaran a traves de las TVRH, y de esta manera garantizar la proteccion
de sus derechos humanos mientras realizaban su transito hacia el norte.
No obstante, debido al considerable incremento del flujo migratorio en los
meses posteriores, cabria suponer que las autoridades se focalizaron en la
contencion de la migracion en los puntos fronterizos. Lo anterior indicaria
una orientacion hacia el control migratorio, y hacia el aspecto de seguridad,
reflejado en las detenciones y devoluciones de migrantes irregulares.

Los migrantes provenientes de la region del Caribe también reci-
bieron un numero considerable de las TVRH expedidas entre enero y
septiembre de 2021. En este sentido, la Grdfica 7 muestra el numero
TVRH expedidas por pais del Caribe durante este periodo.

Grafica 7. Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH) emitidas
por pais del Caribe, enero-septiembre 2021
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En esta grafica resaltan solamente dos paises, Cuba y Haiti, mien-

58 Se elaboro con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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tras que el resto no fueron significativos para el analisis. La situacion
sociopolitica por la que atraviesa Haiti se menciono previamente, por lo
que resulta evidente que el numero de TVRH otorgadas a nacionales
de este pais haya sido relevante. Sin embargo, aunque la crisis haitiana
ocurrié entre julio y agosto,*® destaca el hecho de que la mayor cantidad
de TVRH (2,008 tarjetas) se otorgd durante el mes de mayo, mientras
que en los meses posteriores el numero de TVRH disminuyd de mane-
ra considerable — como fue también el caso de las tarjetas otorgadas
a nacionales de paises de América Central, ilustrado en la Grdfica 6—.
Estas cifras llevan a deducir que la mayor parte de los migrantes hai-
tianos que obtuvieron el estatus de Visitante por Razones Humanitarias
no fueron quienes abandonaron el pais a raiz de la coyuntura critica
por la que este atraviesa. Nuevamente, como se menciono en el caso
de Centroameérica, esto permite suponer que el enfoque de la autoridad
migratoria cambié hacia agosto y septiembre, centrandose mas en el

control fronterizo y en el mantenimiento de la seguridad.

Por otro lado, el caso de Cuba no se habia visto reflejado en las ci-
fras de migrantes presentados ante el Instituto Nacional de Migracion,
lo que podria significar que los migrantes provenientes de este pais no
cruzan la frontera sur via terrestre, ni tampoco son participantes im-
portantes en el fenomeno de las caravanas migrantes. En este sentido,
seria necesario llevar a cabo un analisis mas profundo con respecto al
flujo migratorio de los cubanos que ingresan a México, de manera que
sea posible identificar la manera en que normalmente entran al pais.
De igual manera, para comprender la posicidn del gobierno mexicano al
otorgar a los ciudadanos cubanos el estatus de Visitante por Razones
Humanitarias, seria pertinente un estudio acerca del contexto sociopo-
litico cubano;® la postura de México en este aspecto —aun cuando su

59 EL 7 de julio de 2021 el presidente Jovenel Moise fue asesinado, y el 14 de agosto, un terremoto de 7.2
grados sacudio el pais.

60 De acuerdo con informacion de El Pais, a lo largo del 2021 Cuba ha vivido las mayores protestas contra
el gobierno en décadas. Las protestas surgieron como consecuencia de que la crisis econémica que sufre
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evaluacion no forma parte de los objetivos de esta investigacion— influ-
ye en el posicionamiento del pais en el escenario internacional.

Grafica 8. Tarjetas de Visitante por Razones Humanitarias (TVRH) emitidas
por pais de América del Sur, enero-septiembre 2021
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La Grdfica 8 muestra las TVRH otorgadas por pais de América del
Sur, la tercera region relevante en esta materia de acuerdo con lo ob-
servado en la Grdfica 5. En este caso, la grafica muestra que la gran
mayoria de las TVRH que se expidieron durante el 2021 fue para mi-
grantes provenientes de Venezuela. Por consiguiente, se deduce —al
igual que ocurre con los paises del Triangulo del Norte, Haiti, y Cuba—
que la situacion sociopolitica por la que atraviesa Venezuela®? es una

la isla desde hace afios se ha visto agravada por la pandemia. COTA, Isabella, La peor crisis econémica
en 30 afios aumenta el descontento social en Cuba, El Pais, México, 14 de julio de 2021, https://elpais.com/
economia/2021-07-15/la-peor-crisis-economica-en-30-anos-alimenta-el-descontento-social-en-cuba.html.

61 Se elabord con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.

62 De acuerdo con datos de France 24, la pobreza alcanza a tres de cada cuatro venezolanos, y que,
la pobreza extrema (quienes viven con un poco mas de un dolar al dia) alcanza el 76,6%. Entretanto, el
Producto Interno Bruto (PIB) del pais se contrajo un 74% entre 2014 y 2020. Entre las causas que han
identificado los analistas que han llevado a Venezuela a este escenario son: la mala gestidon economica,
la hiperinflacion que ha llevado a la devaluacion de la moneda en multiples oportunidades, y la crisis de
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de las causas de este flujo migratorio, y que, por ende, la migracion no
es enteramente voluntaria.®®* En la misma medida que en el caso de
Cuba, seria necesaria una investigacion mas profunda para analizar la
migracion venezolana hacia México, asi como la postura del gobierno
mexicano a este respecto.

Por otro lado, en la Grdfica 8 también se observan los casos de
Colombia, Brasil, y Chile como sobresalientes en la expedicion de
TVRH. En tanto no se encuentra una coyuntura sociopolitica especi-
fica por la que atraviesen estos paises, resulta complejo establecer
las causas de estos flujos migratorios, asi como las condiciones que
hacen que estos migrantes sean candidatos al estatus de Visitante
por Razones Humanitarias. Una vez mas, seria necesaria una in-
vestigacion mas exhaustiva sobre el particular; no obstante, el total
de la migracion sudamericana no es tan notable como la migracién
centroamericana, o la caribena, por lo que no se trata un analisis
indispensable en el corto plazo.

En lo que se refiere a la dinamica de expedicion de TVRH, al igual
que en el caso de América Central y del Caribe, el mes de mayo fue
el mes en que se expidieron mas tarjetas, disminuyendo en los meses
posteriores. Lo anterior reafirma el argumento con respecto al cambio
de enfoque de la autoridad migratoria a lo largo del afo: entre julio y
septiembre se acentuo el control fronterizo por encima de la gestion del
transito de los migrantes irregulares.

Por otro lado, resalta el hecho de que en el mes de septiembre se
emitid la misma cantidad de TVRH (457) para los migrantes de la re-
gion del Caribe (como lo muestra la Grdfica 7) que para los migrantes
de América del Sur, aun cuando, como se observé en la Grdfica 2, la
migracion irregular caribefia es mucho mas numerosa que la sudame-

combustibles. FRANCE 24, ;Se agudiza la situacion de pobreza en Venezuela?, France 24, Madrid, 14
de octubre de 2021, https://www.france24.com/es/programas/el-debate/20211014-venezuela-pobreza-cri-
sis-hambre-nicolas-maduro.

63 De acuerdo con France 24, la dificil situacidon econémica, politica y sanitaria de Venezuela ha llevado
a mas de cinco millones de ciudadanos venezolanos a dejar su pais en busqueda de oportunidades hacia
destinos como Europa, Estados Unidos y paises vecinos. FRANCE 24, op. cit.
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ricana. De nueva cuenta, para comprender los parametros especificos
con respecto a los cuales se expidieron estas tarjetas, seria necesaria
una investigacion adicional.

4. Extranjeros no sujetos a devolucion

Un ultimo factor que considerar en lo que se refiere a la migracion
irregular es el numero de extranjeros que fueron presentados ante
la autoridad migratoria pero que no fueron sujetos a devolucion. Esto
comprende a aquellos extranjeros a quienes, por su situacion particular,
se les otorgd una alternativa distinta a la deportacion,® al retorno asis-
tido,%® 0 a la expulsion.’® En este sentido, las alternativas de salida para
estos migrantes fueron: a) oficio de salida;®” b) oficio de regularizacion
migratoria, y; solicitud de refugio:®®

La Grdfica 9 muestra a aquellos extranjeros que fueron presentados
ante el Instituto Nacional de Migracion entre enero y septiembre de
2021 —por encontrarse de manera irregular en territorio nacional— pero
que no fueron sujetos a devolucion. Asimismo, estos migrantes estan
clasificados por region de origen y por alternativa de salida.

64 De acuerdo con el articulo 144 de la Ley de Migracion, la deportacion es la medida dictada por el Instituto
Nacional de Migracién mediante la cual se ordena la salida del territorio nacional de un extranjero y se
determina el periodo durante el cual no podra reingresar al mismo.

65 Procedimiento por el que el Instituto Nacional de Migracién hace abandonar el territorio nacional a un
extranjero, remitiéndolo a su pais de origen o de residencia habitual.

66 De acuerdo con el articulo 33 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la expulsion
es una sancion que, en su acepcion habitual, se aplica a los extranjeros y que consiste en la devolucion a
su pais de origen y prohibicion de regresar al territorio del Estado.

67 Resolucion que expide la autoridad migratoria del lugar destinado al transito internacional de personas,
que autoriza a la persona extranjera en situacion migratoria irregular a abandonar territorio nacional dentro
del plazo otorgado (de 20 a 30 dias). Reglamento de la Ley de Migracion, articulo 3, fraccion XVII (03 de
octubre de 2021), http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regley/Reg_ LMigra.pdf.

68 Es importante destacar que el procedimiento de reconocimiento de la condicion de refugiado no es un
medio de regularizacién migratoria. Se trata de obtencién de proteccion internacional en caso de que el
migrante considere que su vida, libertad o seguridad se encuentran en riesgo en caso de regresar a su pais
de origen. En este caso, el migrante debe presentar una solicitud ante la Comisién Mexicana de Ayuda a
Refugiados (COMAR) en un plazo de 30 dias habiles después de haber ingresado a México. Si el migrante
ha presentado esta solicitud no puede ser sujeto a devolucion mientras su tramite se resuelve, aun cuando
haya ingresado al pais de manera irregular.
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Grafica 9. Extranjeros no sujetos a devolucion por alternativa de salida y region
de origen, enero-septiembre 2021

6332

Regién de origen
® América Ceniral
20K ®america oel Sur

“Aiternativa de Salida
Fuente: Elaboracion propia.®®

En primer lugar, la Grdfica 9 muestra que 46,257 de los migrantes
presentados no fueron sujetos a devoluciéon. De este total, un 78% re-
cibié un oficio de salida, lo cual implica que, pese a que no fueron de-
vueltos a su pais de origen, la autoridad migratoria no prevé que estos
migrantes permanezcan en el pais en un mediano plazo. Por ende, es
posible suponer que la mayor parte de las personas que obtuvieron
un oficio de salida eran migrantes en transito, y que posiblemente su
destino final fuera Estados Unidos. En este sentido, para estos mi-
grantes un oficio de salida puede funcionar como un salvoconducto
que les permite recorrer el territorio nacional y llegar a la frontera
con Estados Unidos de manera mas segura, y con un documento que
acredite su situacion migratoria.

En segundo lugar, solamente un 15.8 % de los migrantes no sujetos a
devolucion regularizaron su situacion migratoria, lo cual permite deducir
que la mayor parte de la migracién irregular no tiene como objetivo es-
tablecerse en territorio nacional. Esto refuerza el argumento de que la
mayor parte de la migracion irregular que ingresa al pais puede conside-

69 Se elaboroé con datos recuperados de UNIDAD DE POLITICA MIGRATORIA REGISTRO E IDENTIDAD DE
PERSONAS, Boletin estadistico anual 2021...op. cit.
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rarse como migracion en transito. Por ultimo, se observa que unicamente
un 5.65% solicitd refugio ante las oficinas de la COMAR, por lo que se
puede concluir que, aunque se trate de migracion involuntaria debido a
las condiciones sociopoliticas de los paises de origen, los migrantes tie-
nen un pais de destino especifico, en este caso Estados Unidos.

Por otro lado, la Grdfica 9 muestra que la mayor parte de los mi-
grantes no sujetos a devolucidén son originarios de la region de América
Central. Esto coincide con lo observado en las graficas anteriores, por
lo que se concluye que estos migrantes provienen en su mayoria de
Honduras, Guatemala, El Salvador y Nicaragua. De igual manera, resal-
tan las regiones del Caribe y de América del Sur, de nueva cuenta en
linea con la informacion analizada previamente.

El analisis presentado a partir de las graficas anteriores permite es-
bozar un escenario general sobre a las tendencias que han seguido los
flujos migratorios irregulares que ingresaron a México durante el 2021.
A partir de estas tendencias es posible establecer ciertas previsiones
con respecto al comportamiento de estos flujos migratorios entre el
2022 y el 2024.

1. Migracién en transito

En primer lugar, al articular lo observado en el estudio estadistico con el
analisis de la literatura, es posible sefalar que la mayor parte del flujo
migratorio irregular que ingresa a territorio mexicano puede calificarse
como migracién en transito, es decir, que su destino final no es México,
sino (en su gran mayoria), Estados Unidos. Como ya se menciond, en
comparacion con el numero de migrantes presentados ante la autori-
dad migratoria, el numero de regularizaciones y de solicitudes de re-
fugio es bastante escaso, lo cual refiere al hecho de que el objetivo de
estos migrantes no es permanecer en territorio nacional.

El numero de migrantes que se concentran en las ciudades de fron-
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tera norte de México también da cuenta de este hecho. Por ejemplo, de
acuerdo con los medios de comunicacién, al 20 de septiembre de 2021,
alrededor de 15,000 haitianos se concentraban en un campamento a la
orilla del Rio Bravo, entre Del Rio y Ciudad Acunfa, con el objetivo de
cruzar eventualmente hacia Estados Unidos.”™ Este es solo un ejemplo
del panorama que enfrentan las comunidades fronterizas ante el cons-
tante flujo de migrantes en transito, el cual plantea nuevos desafios
que van mas alla del control migratorio: desde proteger los derechos
humanos de los migrantes y respetar su derecho a solicitar refugio;
proveerles alojamiento y alimentos; el impacto en materia de salud en
la comunidad (especialmente en el contexto de la pandemia por CO-
VID-19); hasta el incremento en los indices de criminalidad y el riesgo de
que el crimen organizado se involucre en el ambito migratorio.

Se observa por lo tanto que la migracién, un problema de alcance
internacional, tiene repercusiones a nivel local, incorporando retos en
temas cotidianos como salud, vivienda, trabajo, seguridad publica, etc.,
los cuales son prioritarios en la mayoria de las agendas legislativas de
los distintos grupos parlamentarios. En consecuencia, es fundamental
que los legisladores se encuentren actualizados en cuanto a las ten-
dencias migratorias, de manera que puedan identificar las implicaciones
transversales de la migracion en otros temas de la agenda legislativa.

Por otro lado, el caracter transitorio de la migracion implica ademas
que la estrategia migratoria de México debe estar fundamentada en
esta caracteristica. En primer lugar, como ya se ha sefalado, el princi-
pal pais de destino de los migrantes es Estados Unidos; por lo tanto, es
imprescindible que el control y la gestion de estos flujos migratorios se
realicen de manera conjunta entre México y Estados Unidos. En este
sentido, es importante que en la cooperacion bilateral se detallen clara-
mente las obligaciones y responsabilidades que corresponden a cada
pais, de manera que la estrategia sea beneficiosa para ambas partes, y

70 DE MIGUEL, Teresa, México afronta otra crisis migratoria ante la intransigencia de Estados Unidos, El
Pais, 22 de septiembre de 2021, https://elpais.com/mexico/2021-09-22/mexico-afronta-otra-crisis-migrato-
ria-ante-la-intransigencia-de-estados-unidos.htmL.
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que ademas pueda tener resultados positivos para todos los involucra-
dos. Por ejemplo, como se menciono anteriormente, el gobierno de Do-
nald Trump busco que las autoridades mexicanas se responsabilizaran
enteramente del control migratorio™ aun cuando el destino final de los
migrantes fuera Estados Unidos.

Por su parte, desde el inicio de su administracién en enero de 2021,
el presidente Biden disei¢ un nuevo proyecto para establecer sistema
migratorio mas ordenado y humano.” Para desahogar la gran cantidad
de migrantes que se concentran en las comunidades fronterizas, prin-
cipalmente en territorio mexicano, este proyecto propone, entre otras
acciones: acelerar el proceso de devolucion (a su pais de origen) de los
migrantes irregulares que llegan a la frontera; mejorar la eficiencia y la
equidad en el sistema de asilo estadounidense; establecer tribunales
especificos para considerar las solicitudes de asilo, y; reducir los retra-
sos en los tribunales de inmigracion. Todas estas medidas contribuirian
a reducir el tiempo que permanecen los migrantes en la frontera en
espera de que se resuelva su situacion migratoria.

Ademas de las acciones de cooperacion con Estados Unidos, México
debe establecer su estrategia migratoria a nivel nacional. Una vez mas,
esta estrategia debe considerar el caracter transitorio del flujo migrato-
rio irregular. Por ende, es importante que esta articule el elemento de
seguridad y de control migratorio con alternativas de proteccion y de
regularizacion a migrantes. Una de las alternativas que se han promo-
vido es facilitar las solicitudes de refugio. No obstante, como se observo
en la Grdfica 9, el numero de migrantes que solicitaron refugio ante la
COMAR fue muy escaso, lo que refleja que su intencién no es quedarse
en México a largo plazo.

Otra de las alternativas senaladas es el estatus de Visitante por
Razones Humanitarias. Como se mencion6 anteriormente, este estatus

71 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, op. cit., p. 27.

72 Cfr. THE WHITE HOSUE, Fact Sheet: the Biden administration blueprint for a fair, orderly and humane
Immigration System, (15 de octubre de 2021), https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releas-
es/2021/07/27/fact-sheet-the-biden-administration-blueprint-for-a-fair-orderly-and-humane-immigration-
system/.
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permite que los migrantes irregulares que cubran los requisitos perti-
nentes tengan seguridad juridica dentro del territorio nacional durante
un ano. Si bien este estatus no autoriza a los migrantes a trabajar en
el pais, si les permite tener cierta certeza con respecto a su situacion
y transitar hacia estatus migratorios temporales mas seguros. De esta
manera, las TVRH aligeran en cierta medida los problemas que pueden
surgir debido a la falta de recursos de los migrantes (vivienda, comida,
criminalidad), al tiempo que se permite una estancia temporal para ellos
—ya sea que posteriormente intenten cruzar la frontera a Estados Uni-
dos, soliciten asilo en este pais, o decidan establecerse de manera per-
manente en México—. Igualmente, las TVRH facilitan a las autoridades
la gestion del flujo migratorio —;quiénes son los migrantes? ;de dénde
vienen? jen dénde se encuentran dentro del territorio? — y facilitan su
proteccion, incluso frente al crimen organizado.

2. Caravanas migrantes

Un segundo elemento que, de acuerdo con el analisis realizado, tendra
continuidad al menos en los proximos tres anos, es el fendbmeno de las
caravanas migrantes. Como se observo en la Grdfica 3, la trayectoria de
la migracion en 2021 fue similar para los distintos paises de Ameérica Cen-
tral, lo que refleja que los migrantes buscan viajar en grupo. Asimismo,
como ya también se menciond, el sistema de caravanas brinda una serie
de ventajas para los migrantes, como la gestion de recursos, mas infor-
macién sobre el viaje, mejor acceso a instituciones y albergues, asi como
proteccion frente a la delincuencia.”® Ante estas ventajas, en conjunto con
las trayectorias observadas, es de esperar que este fenomeno perdure.
Las caravanas migrantes también dan lugar a retos y desafios si-
milares a los que ya se mencionaron con respecto a la migracion en
transito. EL hecho de que los migrantes viajen en grupos cada vez mas
numerosos ocasiona que el control migratorio sea mas complicado. De
igual manera, estos flujos migratorios repercuten en cuestiones locales

73 Cfr. TORRE CANTALAPIEDRA, Eduardo y MARISCAL NAVA, Dulce Maria, op. cit., pp. 7-9.
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tales como la vivienda, la salud, la criminalidad, etc., no solamente en
las comunidades de la frontera norte (como se comentd antes), sino
también en la frontera sur — principalmente en Tapachula—, asi como
en las ciudades por las cuales transita la caravana en su camino ha-
cia Estados Unidos, como ha sido el caso de la Ciudad de México.”
Visto que se espera que la migracion en caravana continue es posible
suponer que este tipo de desafios también lo hagan, al menos en un
mediano plazo, y deben ser considerados en la elaboracion de la es-
trategia migratoria nacional. Por ende, es importante tomar en cuenta
la transversalidad del fenomeno migratorio y su impacto en los temas
prioritarios de la agenda legislativa.

3. Perfiles migratorios

Un aspecto adicional identificado en los resultados es el creciente nu-
mero de menores de edad (menores de 18 anos) en las caravanas.
A este respecto, se observa que el perfil de los migrantes en transito
difiere del que se presume tradicionalmente: hombres adultos en busca
de mejores condiciones laborales.”® Asimismo, los menores de edad
constituyen un grupo aun mas vulnerable que los migrantes adultos,
especialmente aquellos que viajan solos, lo cual refiere a su vez a de-
safios adicionales para la autoridad migratoria.

En consecuencia, los procesos de control y gestion migratorios de-
ben considerar medidas especiales para los menores de edad, en con-
junto con personal especialmente capacitado para atender a este grupo
vulnerable. Adicionalmente, el problema de los menores migrantes tie-
ne un impacto en asuntos distintos al control migratorio, y que también
se encuentran en la agenda legislativa, tales como los derechos huma-
nos, la proteccion de la nifez, y la salud de estos menores.

74 SANTOS CID, Alejandro, Mds de 500 haitianos logran romper el cerco del Gobierno y llegan a Ciudad
de México, 22 de septiembre de 2021, https://elpais.com/mexico/2021-09-23/mas-de-500-haitianos-logran-
romper-el-cerco-del-gobierno-y-llegan-a-ciudad-de-mexico.html#:~:text=Junto%20a%20ellos%20se%20
encuentran,a%20Tapachula%2C%20en%20la%20frontera.

75 VANDESCHRICK, Christophe, Analyse démographique, Louvain-la-Neuve, Academia Bruylant, 2004, p. 120.
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4. Origen de la migracion y cooperacion regional

Por otra parte, los resultados reflejaron que la mayor parte del flujo mi-
gratorio irregular proviene de América Central, principalmente de los pai-
ses del llamado Triangulo del Norte y de Nicaragua, de los cuales la mi-
gracion mas numerosa procede de Honduras. En este sentido, es posible
concluir que la situacion sociopolitica estructural de estos paises empuja
a las personas a salir de su pais de origen en busca de alternativas, no
solamente de una mejor calidad de vida, sino también de supervivencia. A
tal efecto, destaca de nueva cuenta la necesidad de que la estrategia mi-
gratoria de México sobrepase el ambito nacional e incluya un elemento
de cooperacion regional para hacer frente a los problemas estructurales
que originan la mayor parte del flujo migratorio irregular.

En este caso, el proyecto migratorio propuesto por el gobierno de
Biden también contiene un plan de accion de cooperacion regional, el
cual comprende tanto a los paises centroamericanos como a México.
En primer lugar, se busca brindar apoyo humanitario para abordar las
necesidades primarias que presionan a las personas a abandonar sus
hogares, tales como la seguridad alimentaria, la necesidad de vivienda,
y proyectos de reconstruccion de infraestructura.” El proyecto también
tiene como objetivo expandir la proteccion internacional a la que pueden
acceder los ciudadanos de los paises del Triangulo del Norte sin nece-
sidad de abandonar su pais de origen; esto incluye establecer centros
de recursos de migracion en estos paises, procesar solicitudes de refu-
giados desde el pais de origen, y expandir el acceso a visas de trabajo
temporales para los ciudadanos de Honduras, Guatemala y El Salvador.”
Este proyecto involucra la participacion de todos los paises involucrados
(incluido México por ser el pais de transito) y proposito central es brindar
alternativas para que las personas no salgan de su pais de origen antes
de tener certeza sobre sus posibilidades en materia migratoria.

76 THE WHITE HOSUE, op. cit. https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/07/27/
fact-sheet-the-biden-administration-blueprint-for-a-fair-orderly-and-humane-immigration-system/.

77 Idem.
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En funciéon de lo anterior, resulta evidente que mientras los problemas
estructurales de los paises centroamericanos persistan, es altamente
probable que el flujo migratorio irregular, con transito a través de Mé-
xico continue también. De igual manera, es importante destacar que la
estrategia de desarrollo econémico regional es un proyecto a largo pla-
zo, por lo que es importante suponer que, al menos hacia el afo 2024,
el flujo migratorio irregular proveniente de Centroamérica se mantendra
constante. Por ende, las acciones de las autoridades mexicanas deben
ir encaminadas a hacer frente a este flujo migratorio, sin que por ello se
deje de lado la estrategia regional de cooperacion y desarrollo.

Ademas del flujo migratorio centroamericano, los resultados eviden-
ciaron un incremento sustancial de los migrantes irregulares procedentes
de la region del Caribe, especificamente de Haiti. Este aumento podria ex-
plicarse en funcion de la coyuntura por la que atraviesa el pais (terremo-
to y asesinato de su presidente), y que cuando la situacion se estabilice la
migracion disminuira. No obstante, de acuerdo con las TVRH expedidas
a haitianos durante el 2021, se observo que la mayor parte de estas se
otorgaron en los meses previos a esta crisis coyuntural. Lo anterior impli-
ca que los problemas sociopoliticos de Haiti son estructurales (como en
el caso de los paises del Triangulo del Norte), y que la crisis actual sola-
mente los acentuo. Por consiguiente, es de esperar que el flujo migratorio
haitiano continue en un mediano plazo, y que, al igual que en el caso de
la regidn centroamericana, no disminuya hasta que no se haga frente a
los problemas sociopoliticos del pais; en este sentido, nuevamente seria
necesaria una estrategia de cooperacion regional.

La migracién es un problema de caracter transnacional que tiene un im-
pacto en el ambito local mas alla de lo que se refiere al control migratorio
y a la seguridad nacional. Esta interrelacion entre el marco internacional
y el domeéstico convierten a la migracién en un asunto relevante para
las actividades de la Camara de Diputados. Por un lado, en lo que con-
cierne a la agenda legislativa de diplomacia parlamentaria, se presenta
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como uno de los principales temas a abordar durante la LXV legislatura,
especialmente en lo que se refiere al derecho de asilo y a los tratados
internacionales en materia de derechos humanos. Por otra parte, la mi-
gracion irregular que ingresa a territorio nacional repercute de manera
transversal en asuntos como la seguridad publica, la salud, la vivienda, y
el trabajo, los cuales a su vez forman parte de la agenda legislativa de la
mayoria de los grupos parlamentarios de la LXV legislatura.

En este sentido, esta investigacion presentd un panorama general
de las trayectorias de los flujos migratorios irregulares entre enero y
septiembre de 2021, lo que permitié a su vez establecer proyecciones
de la problematica hacia el 2024. En primer lugar, se reafirma que la
mavyor parte de la migracion irregular que ingres6 a México constitu-
ye migracion en transito cuyo objetivo es llegar a Estados Unidos. Por
consiguiente, la estrategia migratoria de México debe estar basada en
este caracter transitorio de la migracion, ademas de que es indispen-
sable que se encuentre coordinada con la estrategia estadounidense,
en tanto este ultimo es el pais destino de los migrantes. Asimismo, las
funciones y obligaciones de cada una de las partes deben estar clara-
mente determinadas y asi evitar una carga mayor para alguno de los
paises, como sucedié con México durante la administracion de Trump.

La coordinacién entre México y Estados Unidos en materia migra-
toria ha estado enmarcada desde 2015 en la Iniciativa Mérida,”® aunque
esta estrategia se enfoc6 mas en el elemento de seguridad nacional
vy en el fortalecimiento del control fronterizo a través de transferencia
de recursos de Estados Unidos hacia México, asi como entrenamiento
de las autoridades mexicanas por parte del gobierno estadounidense.
En octubre de 2021, México y Estados Unidos renegociaron la Iniciati-
va Mérida vy firmaron el Entendimiento Bicentenario sobre Seguridad,
Salud Publica y Comunidades Seguras entre México y los Estados
Unidos. Esta estrategia de cooperacion bilateral estda mas encaminada

78 Aunque esta estrategia se firmo en 2008, sus alcances en materia migratoria comenzaron en 2015
cuando Estados Unidos transfirié recursos especificamente para el control migratorio en fronteras. CON-
GRESSIONAL RESEARCH SERVICE, Mexico’s Immigration Control Efforts, (28 de mayo de 2021), https:/
crsreports.congress.gov.
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hacia una concepcién humanitaria del problema migratorio. Sin embar-
go, dado que es una estrategia muy reciente, seria necesario analizar
las acciones que se han realizado en el marco de esta durante sus
primeros tres meses para proyectar sus posibles resultados en el me-
diano vy largo plazo.

De igual forma, se observo que las Tarjetas de Visitante por Ra-
zones Humanitarias (TVRH) constituyen una alternativa notable para
gestionar el flujo irregular ya que permiten que las autoridades conoz-
can con mayor precision el numero de migrantes que se encuentran
dentro del territorio nacional. En el caso de la Camara de Diputados, el
conocer el numero de migrantes hace posible identificar las ciudades y
regiones del pais mas vulnerables a la migracion en transito, asi como
los problemas que de esta se derivan (salud, vivienda, seguridad), y por
ende legislar con base en esta informacion. Del mismo modo, para que
la legislacion que se desarrolle sea pertinente tanto para el contexto
nacional como para los contextos locales, es posible integrar comi-
siones entre los poderes legislativos federal, estatal, y municipal, de
manera que todos los niveles puedan tener la misma informacion y en-
frentar el problema de la migracién en transito de manera coordinada.

Las TVRH brindan asimismo proteccién a los migrantes al conce-
derles un documento de legal estancia. Este documento les permite
transitar a través del territorio nacional con mayor seguridad frente a
los riesgos del crimen organizado y de los posibles abusos de autori-
dad. Asimismo, esta legal estancia facilita la labor de las autoridades
mexicanas en la proteccion de los Derechos Humanos de los migran-
tes, ya que, sin este documento las autoridades mexicanas no tienen si-
quiera conocimiento de la existencia de estos migrantes. Lo anterior es
relevante en tanto los tratados internacionales de Derechos Humanos
se encuentran dentro del marco normativo constitucional, ademas de
que la armonizacion de la legislacién nacional con estos tratados cons-
tituye un asunto prioritario en la agenda de la Camara de Diputados.

Por ultimo, las TVRH consideran el estatus temporal de la migracion
ya que no se trata de regularizaciones permanentes. En este sentido,
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resulta mas pertinente promover la regularizacion migratoria por esta
via en lugar de procesos de residencia permanentes, como lo es la so-
licitud de refugio ante la COMAR; como se observé en los resultados de
esta investigacion, el numero de solicitudes de refugio que se presenta-
ron ante la COMAR constituyeron un porcentaje minimo de la migracion
irregular contabilizada entre enero y septiembre de 2021.

Con el objetivo de fortalecer la estrategia de regularizaciéon a través
de TVRH, es importante que la legislacidn contemple los siguientes
elementos que aun no se encuentran claramente definidos. En primer
lugar, definir el numero de TVRH que las autoridades pueden expedir
por periodo (ya sea mensual o anualmente) y evitar, como se observo
en las graficas, cambios abruptos en el numero de TVRH expedidas. En
segundo lugar, determinar los puntos de expedicion de tarjetas (ciuda-
des fronterizas, lugares comunes de transito como la Ciudad de México,
etc.) de manera que su expedicidon no tenga que adaptarse cada vez
gue ingresa una nueva caravana migrante. Finalmente, especificar las
posibilidades que tienen los migrantes con TVRH para acceder a otras
condiciones de estancia, asi como los procesos a seguir en su caso.

La investigacion reflejo ademas que la migraciéon en la modalidad de ca-
ravana persistira en los proximos anos debido a los beneficios que presenta
para los migrantes, ya que viajan mas protegidos, y pueden acceder a institu-
ciones, programas, informacion, albergues, etc., mas facilmente que vigjando
solos. Asimismo, este mecanismo permite que los menores de edad, tanto
acompanados como no acompanados, viajen de forma relativamente mas
segura. En este sentido, las caravanas migrantes presentan desafios para
las comunidades por las que estas transitan en cuestiones como vivienda,
salud, seguridad publica, proteccion de derechos humanos, etc., que constitu-
yen problematicas locales acentuadas por un fenémeno transnacional.

Adicionalmente, los resultados mostraron que la mayor parte del
flujo migratorio irregular que entra a México proviene de la region de
América Central, principalmente de los paises del Triangulo del Norte
(Guatemala, Honduras, y El Salvador) y de Nicaragua, y que, de estos,
la migracion mas numerosa es la hondurena. Estos resultados fueron
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consistentes en todos los factores analizados, por lo que es posible
concluir que los problemas estructurales por los que atraviesan estos
paises (pobreza, desigualdad, violencia, crimen organizado) se encuen-
tran en el origen de los flujos migratorios. Lo mismo puede decirse de
la migracion haitiana, cubana, y venezolana que, aunque sea numero-
sa que la centroamericana, también es ocasionada por los problemas
sociopoliticos estructurales de estos paises. En este sentido, se trata
de migracion que no es voluntaria, ya que los migrantes buscan no
solamente mejor calidad de vida, sino alternativas de supervivencia.
En consecuencia, para enfrentar el problema de la migracién es pre-
ciso desarrollar una estrategia de cooperaciéon regional, que incorpore
temas transversales tales como la cooperacion econodmica, acuerdos
comerciales, educacion, seguridad alimentaria, etc.

Un instrumento a traveés del cual es posible fortalecer la coopera-
cion regional es el Tratado de Libre Comercio entre México y Centro-
america (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, y Nicaragua),
el cual entré en vigor en septiembre de 2012. Mas alla del comercio
entre estos paises, este tratado puede utilizarse para construir cadenas
regionales de produccion, y eventualmente una zona de libre comercio,
que fortalezcan tanto la cooperacion entre los paises, como las opor-
tunidades laborales y de desarrollo en la region.

Otro instrumento de cooperacion regional es la estrategia para abor-
dar las causas principales de la migracién centroamericana propuesta por
Estados Unidos, a cargo de la vicepresidenta Kamala Harris,” y en la cual
se incluye a México. Esta estrategia promueve también la cooperacion co-
mercial, aunque se ocupa al mismo tiempo del fortalecimiento institucional
en los paises de América Central con el objetivo de disminuir la corrupcion
y fortalecer al Estado. Sin embargo, la coordinacion de esta estrategia aun
se encuentra en proceso, en particular con respecto a las responsabilida-
des de cada uno de los actores involucrados. En este sentido, la Camara
de Diputados puede participar de este proceso a través de la diplomacia

79 NATIONAL SECURITY COUNCIL, U.S. strategy for addressing the root causes of migration in Central
America, (julio 2021), https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2021/07/Root-Causes-Strategy.pdf.
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parlamentaria, con el objetivo de estar al corriente de las negociaciones y
asi poder elaborar un plan de accién en el plano legislativo en funcion de
las decisiones que tome el poder gjecutivo en el plano regional
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PROGRESS IN THE IMPLEMENTATION OF THE 2030 AGENDA: THE
64TH LEGISLATURE AND MAKING A FOLLOW UP WITH OPINIONS

Elena Beatriz BOLIO LOPEZ*

Resumen: La Agenda 2030 plantea flexibilidad a la hora de
hacer el seguimiento. Sin embargo, se ha encontrado que
las estrategias para llevar registros en el Poder Legislativo
han sido desiguales. En este articulo se plantean cuestiones
metodoldgicas para su seguimiento en el Poder Legislativo
federal. Para ello se presenta un analisis en dos direcciones:
Primero, en un sentido retrospectivo, se indaga en como se
han presentado datos de seguimiento en los reportes dis-
ponibles en la LXIIl y LXIV legislaturas para destacar sus
alcances y limitaciones. Segundo, en un sentido descriptivo,
se propone una revision de dictamenes en la LXIV Legisla-
tura para identificar formas de vinculaciéon de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

1 Investigadora C del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, maestra en Antro-
pologia Social por El Colegio de Michoacan.



AVANCES EN LA IMPLEMENTACION DE LA AGENDA 2030... 311

PaLaBrAS cLAVE: desarrollo sostenible, Poder Legislativo,
documentos publicos, México, legislacion.

AssTRACT: The 2030 Agenda proposes flexible ways to do a fo-
llow up. However, that the registration estrategies in Legislati-
ve Powers have been unequal. This article sets methodological
questions to do a follow up in federal chambers. The analysis
is presented in two directions: First, in a retrospective way, it is
questioned how the data has been reported for the 63th and 64th
legislatures. Second, in a descriptive way, there is a revision of
opinions of the 64t Legislature and its vinculations to Objetives of
Sustainable Development.

Kevworbps: sustainable development, Legislative Power,
public records, Mexico, legislation

Sumario: |. Introduccion. Il. Dar seguimiento a la Agenda
2030 es una reflexion metodolodgica. lll. Informes sobre la
Agenda 2030 en Meéxico. IV. Seguimiento de dictamenes
de reforma constitucional en la LXIV Legislatura. V. A modo
de conclusion: hacia una metodologia de seguimiento de
la Agenda 2030 en Congreso de la Unidn. VI. Referencias.

Los poderes legislativos del mundo se consideran actores clave para la
aplicacion de la Agenda 2030. Esta es una pauta para lograr un desarrollo
mas integral que atienda a las necesidades de todas las personas, espe-
cialmente las mas vulnerables y que pueda llevarse a cabo de manera
global, pero atendiendo a las particularidades nacionales y locales.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)-Meéxico
elabor6 una guia para el Poder Legislativo federal mexicano, Legislar
con enfoque de Agenda 2030 pare el desarrollo sostenible. En esta se
recomienda que los dictamenes elaborados en las camaras incorporen
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explicitamente si se atienden Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).2
Para ello, el PNUD invita a tomar en consideracién el analisis elaborado
para el parlamento argentino en 2019 como referencia,® que se centran
en la idea de identificar la vinculacion de la Agenda 2030 en los produc-
tos parlamentarios. Grosso modo, se refiere a qué tanto estan siendo
apropiados los ODS en el trabajo concreto de los parlamentos. Para
ello, se diferencia entre productos legislativos que usan explicitamente
los ODS (vinculacién plena), de aquellos que tocan la materia de los
ODS pero no los mencionan (vinculacion difusa) o bien no tienen rela-
cion alguna con ellos (vinculacion nula).

Este articulo busca, a manera de objetivo general, retomar las di-
rectrices metodoldgicas recomendadas por el PNUD y hacer un primer
gjercicio para atenderla desde la investigacion parlamentaria. Para ello
se plantean dos estrategias: en la primera, analizar el seguimiento que
se ha hecho de los ODS para el Poder Legislativo en los informes vo-
luntarios de México; y en la segunda, se busca hacer el ejercicio de
comenzar a aplicar el seguimiento recomendado por el PNUD en dicta-
menes de la LXIV Legislatura.

Se parte de la idea de que los productos legislativos, como o son
los dictamenes a proyectos de decreto, pueden servir para identificar
las aportaciones del parlamento al seguimiento de la implementacion
de la Agenda en México. Se plantea que el monitoreo de los asun-
tos ha servido de manera instrumental para la rendicion de cuentas
internacional, para la cual se ha elegido de manera consiente el se-
guimiento de productos legislativos puntuales que trazan una buscan
proyectar avances del pais. También se plantea que el seguimiento de
los productos parlamentarios puede ayudar a identificar tendencias en
las discusiones parlamentarias y, en ultima instancia, orientar la toma
de decisiones del Poder Legislativo.

2 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, Legislar con enfoque de Agenda
2030, México, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2019.

3 Véase, OBSERVATORIO DE DERECHOS HUMANOS, Agenda 2030, El rol del Congreso, Quinto informe
2019, Argentina, Observatorio de Derechos Humanos-H. Senado de la Nacion, 2019, https://www.argentina.
gob.ar/sites/default/files/quinto_informe_rol_del_congreso.pdf.
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La elaboracion de este texto ha presentado varios retos que implica-
ron la modificacion del proyecto. De manera inicial se penso en aplicar
de lleno un seguimiento de los dictamenes de la LXIV Legislatura re-
plicando la metodologia del parlamento argentino, pero se presentaron
una serie de interrogantes sobre como aplicar el seguimiento de los
asuntos que llevaron a replantear los alcances del trabajo.

El caso argentino plantea seguimiento para iniciativas, mientras que
el PNUD propone seguimiento a dictamenes. Esto implica pasar del
seguimiento de la trayectoria individual de asuntos presentados en una
Camara, a plantear que hay que observar el trabajo entre Camaras y su
relacion con los ODS. Por una parte, prestar atencion a los dictamenes
reduce el numero de asuntos a monitorear frente al volumen de inicia-
tivas presentadas. Por otra parte, para el seguimiento de un solo asunto
se debe rastrear el proceso legislativo que implica un dictamen en la
camara de origen, un dictamen en la camara revisora y, en ocasiones,
la devolucion del dictamen para su rectificacion en la camara de origen,
nuevamente. Por lo tanto, por cada asunto con un decreto publicado la
busqueda documental debe incluir al menos dos textos que dan trata-
miento desigual a los ODS en la propuesta legislativa.

La metodologia argentina sobre vinculacion se fundamenta en el su-
puesto de que los productos legislativos a las que se da seguimiento
incluyen de manera explicita como se relacionan con los ODS. Sin em-
bargo, no se abunda en como dar tratamiento a aquellos casos donde
pudiera estar implicito algun contenido a la Agenda 2030. Se ensayaron
criterios para calificar la vinculacion de los dictamenes.

Para buscar una referencia de cémo hacer la vinculacién con los
ODS, se rastrearon los reportes existentes sobre el Poder Legislativo
y como se ha presentado el trabajo respecto a la Agenda 2030 ante
las Naciones Unidas.

El estudio se desarrolla en cuatro partes. Primero, se presenta un
esbozo sobre como la Agenda 2030 supone una reflexion que plantea
retos para los parlamentos. Segundo, se analiza como se ha dado se-
guimiento al trabajo del Poder Legislativo federal en informes de grupos
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de trabajo y de voluntarios presentados de México ante la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU). Tercero, se presenta un ejercicio para
dar seguimiento a los ODS en dictamenes del Congreso de la Union;
de manera principal se analiza la vinculacién de los dictamenes elabo-
rados para reformas constitucionales; de manera complementaria se
indaga en los reportes e informes elaborados por las comisiones como
fuente posible de automonitoreo de la Agenda 2030. Cuarto, a modo
de conclusion se plantean retos metodologicos y una propuesta para
dar seguimiento a la Agenda 2030 en los productos legislativos. Se
reconoce que los resultados aqui vertidos son parciales. Sin embargo,
se considera que se ha podido avanzar en un estudio critico sobre el
seguimiento de los ODS en los productos parlamentarios.

1. Agenda 2030 como metodologia de trabajo

La Agenda 2030 es una metodologia de trabajo adoptada que se centra
en la promocién de los derechos humanos. Fue adoptada en 2015 por
la Asamblea General de las Naciones Unidas (AG) para dar continuidad
y potenciar los avances logrados con los Objetivos del Milenio (2000-
2015). Como estrategia global-local se centra en la promocién de los
derechos humanos vy deja de lado la perspectiva de cubrir necesidades
minimas de las personas.*

Este plan de accion mundial consta de diecisiete ODS centrados en
materias prioritarias y 169 metas que desagregan acciones concretas
que pueden tomarse respecto a cada objetivo. El enfoque se considera
multidimensional, plantea que para explicar un fendmeno e intervenir
en él se pueden articular diversos objetivos para atender de manera
integral las necesidades de las personas.

4 UNION INTERPARLAMENTARIA, Los parlamentos y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una he-
rramienta de autoevaluacion, Francia, Unién Interparlamentaria/Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2016, p. 7, http://archive.ipu.org/pdf/publications/sdg-toolkit-s.pdf.
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Tabla 1. Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030

Objetivo 1 - Fin de la Pobreza
Objetivo 2 - Hambre Cero
Objetivo 3 - Salud y Bienestar

Objetivo 4 - Educacion de calidad

Objetivo 5 - Igualdad de Género

Objetivo 6 - Agua y Saneamiento

Objetivo 7 - Energia Asequible y No Contaminante
Objetivo 8 - Trabajo decente y crecimiento econémico
Objetivo 9 - Industria, Innovacion e Infraestructura
Objetivo 10 - Reduccion de las desigualdades
Objetivo 11 - Ciudades y Comunidades sostenibles
Objetivo 12 - Producciéon y consumo responsables
Objetivo 13 - Accion por el clima

Objetivo 14 - Vida submarina

Objetivo 15 - Vida de ecosistemas terrestres
Objetivo 16 - Paz, justicia e instituciones soélidas
Objetivo 17 - Alianzas para lograr los objetivos
Fuente: Elaboracién propia.®

El enfoque de la Agenda se considera integral, por lo que se necesi-
ta de la articulacion de tres dimensiones que se consideran pilares del
desarrollo sostenible: lo econdmico, lo social y lo medioambiental. A su
vez, es universal porque presenta retos comunes en el mundo, pero es
flexible para su aplicaciéon nacional y local. En ese sentido, fomenta que
se pueda entender un problema especifico como algo que requiere so-
luciones que tomen en cuenta los diferentes pilares y pudieran atender
uno o mas objetivos de desarrollo. Las metas dentro de cada objetivo
se han disenado para dar una directriz sobre preocupaciones comunes
en el mundo vy posibles lineas de accion. En suma, la Agenda 2030
busca ser una metodologia de trabajo que invite a generar soluciones

5 Se elaboro con base en: ASAMBLEA GENERAL-ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Transfor-
mar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Resolucion 70/1, 2015.
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incluyentes y que se adapten a las necesidades locales, por lo que se
entiende como una guia que da pautas de trabajo.

El papel de los parlamentos para lograr acciones en favor del desa-
rrollo es destacado de manera explicita en el acuerdo presentado por
las Naciones Unidas que introdujo la Agenda 2030. Se declara en el
punto numero 45 que, entre diversos actores, los parlamentos tienen un
rol especial en lograr resultados: Reconocemos asimismo que los par-
lamentos nacionales desempenaran un papel fundamental en el cum-
plimiento efectivo de nuestros compromisos promulgando legislacion,
aprobando presupuestos y garantizando la rendicion de cuentas..’

El documento de la declaracion menciona funciones trascendentes
de los parlamentos desde las cuales estos pueden contribuir a la imple-
mentacion de la Agenda 2030. La elaboracion de leyes, la funcion pre-
supuestal, la vigilancia a los organismos publicos para la rendicion de
cuentas y reconocer el papel de representacion que involucra la parti-
cipacion ciudadana son acciones mediante las cuales los parlamentos
tienen relevancia como actores para la implementacion de la Agenda.”

El seguimiento y examen de los alcances de la Agenda 2030 son
planteados como parte de la metodologia de trabajo. En el punto 82 de
la declaracion se incluye la autoevaluacién de avances como de inte-
rés central para observar progresos, logros y obstaculos.® Esta también
se puede dar desde dentro de las instituciones parlamentarias y poten-
ciarian los esfuerzos de estas al generar informacién de utilidad para la
toma de decisiones. Como se vera mas adelante, los informes volunta-
rios presentados por México incluyen decretos legislativos como parte
de los avances que se reportan como pais.

La Unién Interparlamentaria, que apoya los trabajos de las Naciones

6 EL punto 45 de la Agenda 2030 continua: Los gobiernos vy las instituciones publicas también colaborardn
estrechamente en la implementacion con las autoridades regionales y locales, las instituciones subre-
gionales, las instituciones internacionales, la comunidad académica, las organizaciones filantrépicas, los
grupos de voluntarios y otras instancias. ASAMBLEA GENERAL-ORGANIZACION DE LAS NACIONES
UNIDAS, Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Resolucién 70/1, 25
de septiembre de 2015, p. 13, https://unctad.org/system/files/official-document/ares70d1_ es.pdf.

7 UNION INTERPARLAMENTARIA, op. cit.
8 ASAMBLEA GENERAL-ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, op. cit., pp. 37 y 38.
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Unidas en su papel de organismo internacional, se ha posicionado en
fomentar que sean los propios parlamentos quienes analicen por si
mismos todos los proyectos legislativos con una lente basada en los
derechos humanos vy el desarrollo sostenible® La razén fundamental
para hacer seguimientos desde dentro de la institucidon parlamentaria es
orientar el ejercicio de las funciones con base en evidencia, asi como el
asumir el compromiso de trabajar con la Agenda 2030. Al respecto, la
Union Interparlamentaria senala lo siguiente:

La autoevaluacion, al contrario que la evaluacion realizada por un
experto externo, permite garantizar que el parlamento se apropie
de las conclusiones obtenidas al final del ejercicio. Las autoeva-
luaciones no se utilizan, ni se deberian utilizar, para clasificar a los
parlamentos. Por el contrario, proporcionan informacion util que
ayuda a mejorar el rendimiento de las funciones parlamentarias
clave, como la legislacion, la representacion y la vigilancia.

Desde este punto de vista, la mejor evaluacion es la que se hace
desde dentro. Aunque como se vera mas adelante, los cambios en las
legislaturas hacen que los esfuerzos hechos al interior del parlamento
federal mexicano para dar seguimiento generen datos con retos de
comparacion y alcances distintos.

En el caso de México, el PNUD ha elaborado una guia de trabajo
para ayudar a orientar los trabajos del Congreso de la Union hacia la
Agenda 2030. En dicha guia se abordan ocho recomendaciones puntua-
les para facilitar la incorporacion de la metodologia de desarrollo sos-
tenible. La guia parte de un diagnostico realizado por el mismo PNUD
en el Senado de la Republica a solicitud de la Comision de Relaciones
Exteriores durante la LXIIl Legislatura. El diagnodstico fue concluido en
2017 e identificé ocho necesidades a cubrir que se relacionan con cua-
tro funciones principales de los parlamentos.*

9 UNION INTERPARLAMENTARIA, op. cit.,, p. 28.
10 UNION INTERPARLAMENTARIA, op. cit., p. 16.
11 Las necesidades que PNUD identifico en el Senado mexicano son: 1) institucionalizar mecanismos de segui-
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Sobre el trabajo legislativo, el PNUD analizo iniciativas de ley del
Senado y consider6 tres variables: la exposicidon de motivos, aprobar
legislacién que contribuya con el cumplimiento de los ODS e identificar
el nivel de inclusion de los ODS en planes de trabajo de las comisiones
(es decir, la vinculacion con base en la citada metodologia aplicada en
el parlamento argentino).? Como resultado, el PNUD encuentra que
una necesidad es aumentar la inclusion de los ODS en la exposicion
de motivos de las iniciativas de ley. En consecuencia, se recomienda
promover que los dictamenes de ley reconozcan explicitamente su
contribucion al desarrollo sostenible.®

La guia de trabajo del PNUD sugiere llevar a cabo una serie de pasos
para cubrir la necesidad identificada. Entre estos, se destaca que en primer
lugar las legisladoras vy legisladores deben reformar el articulo 78 del re-
glamento de la Camara de Diputados vy el articulo 169 del Reglamento del
Senado de la Republica para incorporar la mencion de la Agenda 2030
como parte de los dictamenes. Luego, se propone que en grupos de trabajo
se coordinen para elaborar y compartir entre las comisiones formatos para
incorporar la mencion de ODS en los dictamenes, asi como ofrecer capa-
citacion para usarlos. Finalmente se sugiere realizar un tablero de control
para llevar registro consultable en linea y dar seguimiento de los dictame-
nes segun su nivel de vinculacion con la Agenda 2030 tomando el ejemplo
del analisis que hace el parlamento argentino y mantenerlo actualizado. Al
concluir la LXIV Legislatura los reglamentos aun no se habian reformado, se
logro establecer mecanismos con la participacion de legisladores en cada
camara para dar seguimiento a la Agenda y se lograron presentar informes
voluntarios con resultados parciales sobre el trabajo parlamentario.

miento para la implementacion de los ODS, 2) mantener campanas de informacion sobre la Agenda 2030 en el
Congreso, 3) aumentar la inclusion los ODS en los dictamenes, 4) continuar las agendas de igualdad de género, 5)
contar con planes de trabajo y mecanismos de evaluacion de los ODS, 6) transparentar la asignacion de recursos,
7)incrementar los procesos participativos y abiertos de examinar iniciativas legislativas, y 8) utilizar mecanismos de
rendicion de cuentas en el marco de la Agenda 2030. PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESA-
RROLLO, Legislar con enfoque de Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, Ciudad de México, Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, México, 2019, pp. 19, 41-44, https://www.mx.undp.org/content/mexico/es/
home/library/democratic_ governance/legislar-con-enfoque-de-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenibLhtmL

12 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, op. cit., pp. 42 y 43.
13 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, op. cit., p. 19.
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Las recomendaciones del PNUD encargan el monitorear el cumpli-
miento de la Agenda 2030 a los grupos de trabajo de las camaras de
Diputados y de Senadores. Al respecto se hacen observaciones am-
plias que permitan la flexibilidad en cdmo se hace el seguimiento de los
ODS. Se deja abierta la posibilidad de desarrollar indicadores, que sean
actualizados vy sistematizados.

La indicacibn mas rigurosa que se hace es tomar como parame-
tro la nocion de vinculacion. Para el caso del parlamento argentino, el
Observatorio de Derechos Humanos del H. Senado realizé en 2019 un
informe en el que califica las iniciativas de los legisladores de su pais de
acuerdo con qué tan vinculadas o no estan con la Agenda 2030. Para
ello, los investigadores diferenciaron iniciativas con vinculacion plena,
difusa o nula con la Agenda 2030. El estudio anota lo siguiente:

A) Vinculacion Plena. Se incluyen aquellos proyectos que aluden

de manera directa e inequivoca a uno o mas de los Objetivos de

Desarrollo Sostenible y sus metas.

B) Vinculacion Difusa. Se incluyen aquellos proyectos que:

- Aluden de manera indirecta a uno o mas de los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible y sus metas y/o

- Proponen medidas que aluden de manera indirecta o imprecisa a
uno o mas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y sus metas
y/o

- Proponen medidas que si bien pueden estar vinculadas con los
ODS son alcance limitado comparado con la dimension de las
metas expuestas en la Agenda 2030: promocion de derechos a
corto o mediano plazo (por ejemplo, emergencias, exenciones
fiscales temporales y acciones que tienen plazo determinado).

C) Vinculacion Nula. Se incluyen aquellos proyectos que no aluden

de manera directa ni indirecta a uno o mas de los Objetivos de De-

sarrollo Sostenible.*

14 OBSERVATORIO DE DERECHOS HUMANQS, op. cit., pp. 9 y 10.
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Aunqgue el PNUD sugiere que el seguimiento debe hacerse desde los
grupos de trabajo, quizas influidos por las actividades observadas en la
LXIIl Legislatura que se analiza en el apartado Il.1, la referencia sobre el
parlamento argentino fue llevado a cabo por un observatorio dedicado
a la investigacion. Esta diferencia hace cuestionar sobre como deberia
llevarse a cabo el seguimiento de los asuntos de la Agenda 2030 y so-
bre el papel auxiliar que juega la investigacion parlamentaria en el Con-
greso para diseflar metodologias de trabajo sistematicas y aplicables.

A continuacion, se analizan diferentes informes del Poder Legislativo
y sus alcances en la LXIIl y LXIV legislaturas. Ello ayudara a argu-
mentar que el trabajo de seguimiento necesario podria recaer en los
organismos de investigacion parlamentaria que cuentan con recursos
humanos y formacion metodolégica que permitan coadyuvar con un
seguimiento a lo largo de los anos.

El seguimiento de la Agenda 2030 en México ha implicado esfuerzos
metodoldgicos diferentes desde que su adopcion internacional. En este
apartado se retoman diferentes informes disponibles que abordan los
aportes del trabajo parlamentario en materia de desarrollo sostenible.
Se tienen datos presentados por el pais en 2016 y 2018, que abarcarian
los trabajos de la LXIII Legislatura; y 2021, que revisan de manera inte-
grada abordan los trabajos de la LXIV Legislatura. También se cuenta
con la memoria presentada por el grupo de trabajo que dio seguimiento
a la Agenda 2030 en el Senado durante la LXIIl Legislatura y los infor-
mes que presentan en lo particular.

1. Seguimiento de Agenda 2030 en el Senado, LXIIl Legislatura

En la LXIII Legislatura se establecié un grupo de trabajo en el Senado,
coordinado por la Comision de Relaciones Exteriores, Organismos In-
ternacionales encargado de observar la aplicacion de la Agenda 2030
en dicha Camara. Como parte de las memorias finales de este, el grupo
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de trabajo hizo una sintesis de asuntos con enfoque de Agenda 2030.
Se dio a la tarea de consultar entre las comisiones miembro sobre dos
aspectos: con qué ODS se pueden relacionar los intereses de la comi-
sion vy si tienen asuntos dictaminados con perspectiva de Agenda 2030.

En esta relacion se incluyd de manera puntual el dictamen elabo-
rado, las medidas tomadas, asi como un comentario de la Comision
sobre areas de oportunidad para seguir trabajando. Asi mismo, se pre-
senta una relacion de dictamenes se tomaron en cuenta diversos tipos
de productos legislativos: leyes, reformas constitucionales y puntos de
acuerdo. La seleccion de los asuntos reportados parece haber recaido
en las comisiones mismas.”

El esfuerzo del grupo de trabajo fue notable al hacer una revision
general entre los diversos productos legislativos. Este tipo de traba-
jo aporta la reflexividad del personal técnico de las comisiones y sus
miembros legisladores que podrian contribuir a calificar su propio traba-
jo. Los dictamenes, que interesan especialmente en este analisis, junto
con otros asuntos, pues se optd por confiar a las comisiones el declarar
queé asuntos fueron trabajados con Agenda 2030, como se menciond
anteriormente. Sin embargo, este recuento voluntario omite la relaciéon
explicita de qué ODS se aborda en cada dictamen.

La Memoria también reporta un total de 1545 asuntos aprobados por
el Senado v su relacion con respecto a los ODS durante la LXIII Legisla-
tura. Esto podria incluir iniciativas con proyecto de decreto que dependen
de la aprobacion de la Camara de Diputados como revisora; decretos
en materia internacional, que son competencia exclusiva del Senado; asi
como proposiciones con punto de acuerdo, que son atendidos y solucio-
nados de manera independiente por la cAmara que los aprueba.’®

Segun los datos de la Memoria, el ODS que causé mayor interés
fue en materia de paz, justicia e instituciones mas soélidas con un total
de 330 asuntos dictaminados. Le sigui6 el 3 sobre salud y bienestar con

15 COMISION DE RELACIONES EXTERIORES, ORGANISMOS INTERNACIONALES, Memoria del Grupo de
Trabajo para el Seguimiento Legislativo de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030, Mé-
xico, Senado de la Republica, 2018, https://www.gob.mx/agenda2030/documentos/memoria-del-grupo-de-tra-
bajo-para-el-seguimiento-legislativo-de-los-objetivos-de-desarrollo-sostenible-de-la-agenda-2030.
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304 asuntos aprobados y el 17 sobre alianzas para favorecer el cum-
plimiento de la Agenda 2030. En cambio, el menor numero de asuntos
aprobados se encontraron en el ODS 1 sobre poner fin a la pobreza
(7 asuntos), 15 sobre ecosistemas terrestres (8 asuntos) y el 7, sobre
energia asequible (11 asuntos).

Sobre este ejercicio de relacionar ODS con asuntos aprobados en el
Senado no se da mayor detalle de como se elaboré. Este analisis ha-
bla en general de productos legislativos y omite diferenciar qué tipo de
asuntos se contabilizan. Es decir, no es claro si se trata de proposicio-
nes con punto de acuerdo, iniciativas para reformar leyes o la Constitu-
cion. No se encontrd una version publica que desglose los asuntos en
relacion con los ODS. En cuanto a la vinculacion con los ODS, se infiere
que se eligié uno solo para describir la materia de lo que se aprobd. Sin
embargo, el gjercicio dificilmente se puede replicar y no se cuenta con
la base de datos publica de como se clasificé cada asunto, con lo cual
se puede reforzar la importancia de la recomendacién del PNUD sobre
hacer publico el seguimiento. También parece que se ha buscado que
todos, o por lo menos una gran mayoria de asuntos sean relacionados
con la Agenda 2030 (minimizando la ocurrencia de vinculaciones nu-
las). No se puede conocer si los legisladores hicieron la observacion de
con qué ODS se puede caracterizar el trabajo (vinculacion plena) o si
se encontrd un objetivo implicito en él (vinculaciéon difusa). De cualquier
modo, la grafica elaborada por el grupo de trabajo da cuenta de qué
temas en general fueron de interés de la LXIII Legislatura.
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Grafica 1. Asuntos aprobados por el Senado que atienden los ODS,
LXIIl Legislatura
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Fuente: COMISION DE RELACIONES EXTERIORES, ORGANISMOS INTERNA-
CIONALES, Memoria del Grupo de Trabajo de seguimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030, p. 61
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Otra manera de plantear los resultados de los trabajos parlamen-
tarios esta en los informes voluntarios presentados por México ante la
ONU. Para la LXIIl Legislatura se cuentan con datos de 2016 y 2018 que,
aunque presentados de manera fragmentaria, se pueden aglutinar para
recuperar tendencias, mientras que informacion de la LXIV Legislatura
fue resumida en un solo reporte (2021). Estos documentos se caracte-
rizan por presentar una seleccion de trabajos legislativos que se consi-
deran relevantes para publicitar ante la ONU y otros paises.

Los avances de 2016 y 2018 abordaron el papel del Poder Legislativo
dando cuenta de procesos institucionales como la creacion de grupos de
trabajo y primeros esfuerzos para trabajar formalmente con la Agenda.
Asi mismo, se aprovechd para sefalar medidas especificas tomadas por
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el Congreso de la Unidon.® Sin embargo, en ellos se pueden identificar
reformas aprobadas y como se relacionan con los ODS. A o largo esos
textos, asi como a manera de anexos se pueden consultar decretos sig-
nificativos y su relacién con los diversos temas de la estrategia global.

2. Seguimiento de la Agenda 2030 en la LXIV Legislatura

La sintesis del informe 2021 contd con un apartado especifico que inclu-
ye mencion de trabajo legislativo federal enfocado en objetivos de de-
sarrollo sostenible y ya hay un desglose de varias medidas adoptadas
por las entidades federativas.

Para la integracion del informe voluntario 2021 tanto el Senado como
la Camara de Diputados presentaron sus informes de manera indepen-
diente, los cuales fueron recuperados e integrados para un documento
general. En estos se puede ver una relacion de asuntos que se consi-
deraron de importancia para los avances en la Agenda 2030.

En ambos casos se buscd presentar aspectos significativos del tra-
bajo de la LXIV Legislatura, por lo que en ambos casos se presento
una seleccion de decretos legislativos. La Camara de Diputados reporto
33 decretos legislativos, mientras que el Senado reportdé doce decretos
legislativos, un asunto pendiente por aprobar y un acuerdo internacio-
nal como relevantes. Los decretos resaltados por cada instancia fueron
practicamente diferentes, salvo en una ocasion en que coincidieron en
citar dos reformas: una bajo el ODS numero 5 sobre género, en materia
de legislativa hecha en materia de violencia politica de género; y la otra,
una reforma constitucional en materia de educacion bajo el ODS numero
4. En conjunto se citod un total de 43 decretos diferentes que reforman la

16 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Informe nacional voluntario para el Foro Politico de Alto Nivel sobre
el Desarrollo Sostenible. Bases y fundamentos en México para una vision del desarrollo sostenible a largo
plazo. Avance en el cumplimiento de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, México,
Gobierno de la Republica, 2018, p. 9, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/20125INFOR-
ME_NACIONAL_ VOLUNTARIO_060718.pdf; PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Reporte nacional para la re-
vision voluntaria de México en el marco del Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible. México,
Presidencia de la Republica/PNUD, 2016, pp. 27-28, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/
10756Full%20report%20Mexico%20-%20HLPF%202016%20FINAL pdf; SECRETARIA DE ECONOMIA, Informe
nacional voluntario 2021. Agenda 2030 en México, México, Secretaria de Economia, 2021, pp. 30, 31,69 y 79,
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/288982021_ VNR _Report_ Mexico.pdf.
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Constitucion, leyes existentes o promulgan leyes nuevas.

Grafica 2. Vinculacion de ODS segun las camaras del Congreso de la Union,
LXIV Legislatura
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Fuente: Elaboracion propia.”

La manera en que cada camara califico la relacién tematica entre los
ODS vy los decretos de interés fue diferente. Por una parte, la Camara de
Diputados vinculd con un solo ODS y una meta especifica dentro este.
Por su parte, en el Senado de la Republica relacion6 con uno, dos o hasta
tres ODS, de modo que se considero que el problema abordado en la
legislacion era multifacético.

La Camara de Diputados consideré como los temas mas relevantes
a destacar cuestiones relativas a la reduccion de desigualdades (ODS
10), con un total de nueve decretos contabilizados. También, se registra-
ron cuatro decretos sobre salud y bienestar (ODS 3). En el Senado de la
Republica se destaco el tema de energia y asequible y no contaminante
(ODS 7), con un total de 7 decretos vinculados, asi como el de salud y

17 Se elaboré con base en: CAMARA DE DIPUTADOS, Informe Nacional Voluntario 2030-Cdmara de
Diputados, México, Camara de Diputados, 2021, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/654373/
Informe_Nacional_Voluntario_C_mara_de_Diputados.pdf, COMISION ESPECIAL PARA EL SEGUIMIEN-
TO DE LA AGENDA 2030 EN MEXICO, El Senado de la Republica y la Agenda 2030, México, Senado
de la Republica, México, 2021, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/654375/INFORME_ AGEN-
DA_2030_-_SENADO_INV_ 2021 pdf.
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bienestar (ODS 3) con 5.

El conjunto de los decretos destacados por las camaras permite
observar que los ODS con mas menciones fueron el 10, reduccion de
desigualdades con once decretos; 3, salud y bienestar con nueve de-
cretos; 7, energia asequible y no contaminante con nueve decretos; y
el 5, igualdad de género, con siete decretos (u ocho menciones si se
considera que uno fue citado dos veces). Todos los ODS tuvieron al
menos una mencion respecto, salvo el 17 sobre alianzas para lograr los
objetivos, que no fue mencionando por ninguna de las camaras.

La informacion destacada por las camaras versoé principalmente so-
bre decretos legislativos, ya sean en materia constitucional u otras le-
yes secundarias. El Senado de la Republica destacd que tambiéen se
hizo un decreto en materia internacional, a saber, la firma del Convenio
de Escazu que es un tema de competencia exclusiva del Senado.

3. Seguimiento de la Agenda 2030 en los informes voluntarios

Los informes voluntarios dan cuenta de la importancia que se ha dado
desde el Poder Legislativo y el Ejecutivo federal al trabajo legislativo
realizado en el Congreso de la Union. La seleccion hecha para fines de
compartir informacion de manera global habla de lo que como pais se
quiere proyectar que se esta trabajando. En esta seleccidén se recono-
cen los avances destacables para la nacion y podria leerse como parte
del proyecto de desarrollo sostenible del pais.

De acuerdo con los datos encontrados en los informes, los esfuer-
zos del Poder Legislativo se han orientado hacia la disminucion de des-
igualdades (ODS 10), a tratar asuntos relacionados con la paz, justicia e
instituciones solidas (ODS 16) y la igualdad de género (ODS 5).

En los tres informes que se han presentado se ha optado por pre-
sentar una seleccion de medidas concretas tomadas en el Poder Le-
gislativo federal. Empero, no parece haberse perseguido un informe
mas amplio que busque abarcar diferentes facetas de los trabajos del
Congreso de la Unidn y su relacion con la Agenda 2030.
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Grafica 3. Vinculacion de ODS en informes voluntarios 2016, 2018 y 2021
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18 Sg elabor6 con base en: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Repone nacional...cit., PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA, Informe nacional...cit., y SECRETARIA DE ECONOMIA, Informe nacional voluntario 2021...op. cit.
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Grafica 4. Vinculacion de ODS en informes voluntarios, en las legislaturas
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La LXIII Legislatura mostré mayor interés en reformas relacionadas
con los ODS 8, 9 y 17 que tuvieron un papel menos preponderante en
la LXIV Legislatura. EL ODS 17 fue muy recurrido por la LXIIl Legislatura
para explicar vinculacion de los decretos, mientras que no tuvo men-
ciones en la siguiente. En el reporte de 2021 se habla de la firma del
acuerdo internacional de Escazu que, si bien no se contd para fines de
mantener un registro homogéneo, si fue reportado como con relacion
al ODS 17 sobre crear alianzas para cumplir la Agenda 2030. Por otra
parte, LXIV Legislatura se contabiliza un mayor interés por el ODS 3,
respecto a la legislatura anterior.

19 Se; elabor6 con base en: PRESIDENCIA DE ITA REPUBLICA, Reporte nacional...cit, PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA, Informe nacional..cit., y SECRETARIA DE ECONOMIA, Informe nacional voluntario 2021...op. cit.
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Tabla 2. Menciones de ODS v total de decretos del Poder Legislativo en
informes voluntarios 2016, 2018 y 2021

ODS

Menciones de ODS

2016 2018 2021 Total
ODS 1 2 0 2 4
ODS 2 3 0 1 4
ODS 3 4 0 9 13
ODS 4 2 0 3 5
ODS 5 6 3 8 17
ODS 6 1 1 1 3
OoDSs 7 1 1 9 11
ODS 8 8 0 2 10
ODS 9 6 1 1 8
ODS 10 10 2 11 23
OoDs 11 2 1 2 5
ODS 12 2 3 3 8
ODS 13 2 1 2 5
ODSs 14 1 1 1 3
ODS 15 2 0 2 4
ODS 16 13 1 3 17
OoDS 17 7 1 0 8
Total de
menciones 72 17 60 149
Total de de-
cretos 13 15 43 71

Fuente: Elaboracion propia.?°

Después de recuperar los informes disponibles sobre aportes del
Poder Legislativo federal al cumplimiento de los ODS se pueden com-
parar qué temas han sido de mayor recurrencia. Destaca la atencion a
disminuir las desigualdades (ODS 10) y la busqueda por la igualdad de

20 Sg elaboro con base en: PRESIDENCIA DE ITA REPUBLICA, ’Reporte nacional..cit., PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA, Informe nacional..cit., y SECRETARIA DE ECONOMIA, Informe nacional voluntario 2021...op. cit.
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género (ODS 5) en ambas legislaturas.

Los informes voluntarios relacionan con los decretos reportados mas
de un ODS. Esto es mas notable en los informes 2016 y 2021. Al tratarse
de una eleccion de decretos estratégicos, quienes elaboraron el informe
pudieron explorar con mayor detalle las implicaciones de las reformas
promovidas en el Legislativo. Los cambios entre gobiernos evidencian los
proyectos politicos del momento, por ejemplo, en la LXIIl Legislatura se
habla de la reforma educativa como un pilar, mientras que la LXIV Legisla-
tura se dio marcha atras a principios incluidos afos antes, implicando que
se siguiera teniendo al tema de educaciéon como central en la discusion.

Estas variaciones en temas de interés pueden entenderse como cam-
bios de timén en las diferentes administraciones. Podrian servir como
indicador de que un tema se esta dejando rezagado, o bien servir para
ver en qué area se estan generando acuerdos e irlos refinando con el
tiempo. Mas que calificar las legislaturas, las tendencias pueden ser utiles
para pensar la discusion que se lleva a cabo en el Congreso de la Unién.

Para este articulo se hicieron varios ejercicios para dar seguimiento a la
presencia de los ODS en el trabajo legislativo. Se tomd en cuenta la pro-
puesta metodologica sobre el parlamento argentino que califica la vincu-
lacion de los asuntos legislativos con los ODS de manera diferenciada.
Alintentar aplicar principios usados en Argentina se presentaron diversos
retos y preguntas de método que se aqui buscan compartir y, a partir de
estos hallazgos parciales, observar posibles caminos para un seguimien-
to integral de los ODS en el trabajo parlamentario federal mexicano.

1. Identificacion de los ODS en los dictamenes

El primer paso fue identificar el tipo de producto parlamentario al cual
hacer seguimiento. En atencion a las recomendaciones del PNUD se
optd por atender los dictamenes tratando de aplicar la metodologia
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del parlamento argentino lo mas posible. Como ya se sefalo, se parte
de preferir los dictamenes sobre las iniciativas en atencidén al diagnos-
tico del PNUD. Los criterios usados para el caso del Senado argenti-
no consideraban: total de asuntos (iniciativas), diferenciar entre asuntos
aprobados y no aprobados, identificar tipo de vinculacion (plena, difusa
o nula), identificar un ODS descriptivo y sefalar si se trata de la modifi-
cacion de un instrumento existente o promulgacion de uno nuevo.

En la LXIV Legislatura se identificé un total de 234 decretos publi-
cados. Estos son clasificados por el Sistema de Informacién Legislativa
(SIL) segun si se tratan de reformas constitucionales, cuestiones ad-
ministrativas y de gobierno interior a los poderes, leyes secundarias y
otros. Estos otros decretos pueden incluir asuntos como la adopcion de
conmemoraciones o instrumentos internacionales. El estudio de refe-
rencia sobre el caso argentino registra si las iniciativas proponen nuevas
leyes o si hacen reformas a instrumentos existentes; esto es un dato
que no se levanta en las bases de datos del SIL y si se quisiera replicar,
se tendria que hacer exprofeso. Aqui se consider6 que valdria la pena
aprovechar los ya registros existentes y conocer las posibilidades ana-
liticas que ofrecen. En cambio, si habria un recurso similar haciendo la
busqueda en Servicio de Informacion para la Estadistica Parlamentaria
(Infopal) que registra nuevas leyes, reformas constitucionales, reformas
a leyes existentes y decretos. Por tratase de registros diferentes, se
omitid esta forma de clasificar la informacion.

Tabla 3. Decretos publicados de la LXIV Legislatura

Tipo de decreto publicado Total
Iniciativa de caracter admvo. y de gobierno interior 19
Ley Secundaria 148
Otro 49
Reforma Constitucional 18
Total general 234

Fuente: SECRETARIA DE GOBERNACION, Sistema de Informacion Legislativa [base
de datos], México, Secretaria de Gobernacion, http://www.siLgobernacion.gob.mx.
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Como ejercicio se planted hacer la revisidon de los dictamenes ela-
borados en torno a las reformas constitucionales. De manera inicial se
localizaron todos los aquellos que hayan sido discutidos ante el pleno
en materia constitucional que se elaboraron en la LXIV Legislatura. Se
encontré un total de 61 documentos, que incluyen un asunto desechado,
tres atendidos y dados por concluido en tramite, uno devuelto a comisio-
nes de trabajo y dieciséis asuntos que estan en las camaras revisoras.
Cuarenta dictamenes en total fueron aprobados y dieron lugar a refor-
mas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacion.
La Camara de Diputados elabor6é mas que el Senado, pues le fueron
devueltos para revisar cuatro proyectos con cambios de la colegisladora.
En general, los dictamenes sobre reformas constitucionales gozaron de
buenas probabilidades de generar consensos entre las camaras.

Tabla 4. Dictamenes de reforma constitucional discutidos ante el pleno
LXIV Legislatura

PRESENTADA EN
Estatus Diputados Senado Total

Atendido 1 2 3
Desechado 1

Devuelto a comision de Ca-

mara revisora 1 1
Pendiente 5 11 16
Publicado 22 18 40
Total 30 31 61

Fuente: SECRETARIA DE GOBERNACION, Sistema de Informacién Legislativa
[base de datos], Meéxico, Secretaria de Gobernacion, http://www.sil.goberna-
cion.gob.mx.

Con esos 61 dictamenes a revisar, se exploro si existia una menciéon
explicita de los ODS que permitiera hablar de una vinculacién plena del
documento con la Agenda 2030; se encontrd que cuatro documentos
del Senado de la Republica tuvieron esta caracteristica. Para decidir
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si un dictamen contaba con vinculaciéon difusa se decidid que el texto
debia reflejar la intensién de alguna de las metas que desagregan el
sentido de los ODS. Si podia relacionarse de manera clara una meta
con parte del contenido del dictamen o con el sentido general de este,
se considerd que existia una vinculacion difusa. Cuando no se encontro
claramente una forma de articular las metas y los ODS con el texto
analizado, se considerd que se trataba de vinculacion nula.

Tabla 5. Vinculacion de dictAmenes de reforma constitucional discutidos
con la Agenda 2030, LXIV Legislatura

Vinculaciéon Camara de Camara de Sena-
con ODS Diputados dores Total
Difusa 18 17 35
Nula 12 10 22
Plena 4 4
Total general 30 31 61

Fuente: Elaboracion propia

Entre los 39 dictamenes que tuvieron alguna forma de vinculacion
con la Agenda 2030 se pudo identificar que los esfuerzos por lograr
reformas constitucionales se concentraron en algunos de los ODS. El
objetivo numero 16 sobre construccion de paz vy justicia e instituciones
solidas resultd con mayor protagonismo, pues incluye proyectos en-
torno al fuero constitucional, reducir las remuneraciones de servidores
publicos vy la eliminacién de la partida secreta del presupuesto. Se hi-
cieron modificaciones para procurar la justicia digital y que fortalecen la
Guardia Nacional. Los dictamenes con relacion a la salud, la educacion,
igualdad de género, trabajo y crecimiento econoémico, ciudades soste-
nibles y reduccion de desigualdades también lograron acuerdos para
hacer reformas constitucionales.
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Grafica 5. Dictamenes de reformas constitucionales vinculadas a ODS, por
Camara; LXIV Legislatura
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafica 6. Dictamenes de reformas constitucionales vinculadas a ODS, por
estatus; LXIV Legislatura
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De los dictamenes con alguna vinculacion a la Agenda 2030, 27 resul-
taron en procesos aprobados y publicacion del decreto final en el Diario
Oficial de la Federacion, once se quedaron pendientes de dictaminar en la
camara revisora y uno fue devuelto a la comision. Los temas que resul-
taron de interés pero que no lograron concretar acuerdos estan en pro-
yectos de decreto en materia de salud (ODS 3), igualdad de género (ODS
5), reduccién de desigualdades (ODS 10), paz v justicia (ODS 16) y alianzas
para lograr los objetivos (ODS 17). Esto temas sin aprobar podrian mostrar
intereses en la agenda legislativa que quedan por trabajar y desarrollar,
pero que ya se estan discutiendo y estan en la mira de quienes legislan.

Para el registro de vinculacion difusa se tomo en cuenta a cada
dictamen por separado. Asi que el texto de la comision dictaminadora
de origen podria parecer mas orientado a un ODS, pero el de su re-
visora a otro. Asi, hubo algunos documentos que se considero que si
presentaban elementos para vincularse con un ODS, pero la forma en
que su contraparte expuso no parecia lograr esa misma direccion. En
el registro que se hizo se calificd el contenido con un solo ODS, pero
podria hacerse con al menos dos, y asi se podria tener un registro mas
robusto de los matices implicados.

Una vez concluido el registro de los dictamenes, se identificé que
catorce de los dieciocho decretos de reforma constitucional estarian
vinculados con la Agenda 2030. Es posible también calificar el decreto
resultante en relacion con uno o varios ODS, sin embargo, trabajar con
los estos permitiria acercarse a la argumentacion que da lugar a la
toma de decisiones.
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Tabla 6. Dictamenes de reformas constitucionales vinculados a ODS vy sus
decretos, LXIV Legislatura

ODS Dictamenes Decretos
03 - Salud y bienestar 2 1
04 - Educacion de calidad 4 2
05 - Igualdad de género 3 2
08 - Trabajo decente y crecimiento econé-
mico 2 1
10 - Reduccion de las desigualdades 1
11 - Ciudades y comunidades sostenibles 1 1
16 - Paz, justicia e instituciones soélidas 12 6
Total general 27 14

Fuente: Elaboracion propia.
2. Vinculacion plena en dictamenes de reforma constitucional

La vinculacién plena en los dictamenes sobre reformas constitucionales
se encontro en cuatro ocasiones, todas estas elaboradas por el Senado
de la Republica. Tener la vinculacién plena permite acercarse un poco
mas a conocer la forma en que se esta incorporando los ODS a la téc-
nica legislativa.

Se observa que dos comisiones del Senado, Estudios Legislativos
Segunda y Puntos Constitucionales participaron en dos y tres ocasio-
nes respectivamente en la elaboracion de documentos que emplean
como recurso argumentativo a los objetivos de la Agenda 2030. Aun-
que se trata de unos pocos casos, es plantear la posibilidad de que si
una comision adopta la metodologia, la utilice de manera continua en
el trabajo legislativo.

Por otra parte, el uso de la Agenda 2030 y sus ODS podrian estar
aportando herramientas para la deliberacion, pues ofrecerian un punto
de referencia que permita entender si la propuesta del dictamen es de
relevancia. Los tres dictamenes del Senado con vinculacion plena fue-
ron elaborados en la Camara de origen reforma sobre educacion, sobre
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movilidad y seguridad vial y nacionalidad. A pesar de tener menciones
explicitas a los ODS, estos no fueron retomados por la Camara revi-
sora, de modo que los dictamenes con concluyen el tramite legislativo
fueron considerados de vinculacion difusa.

Los tres documentos que incluyeron menciones a la Agenda 2030 y
los ODS en el apartado de consideraciones y se menciond a los objeti-
vos e incluso de metas particulares. En estos casos se menciona unica-
mente un ODS que es eje de la propuesta. Es claro que estos escasos
ejemplos son limitados para analizar el lugar que tienen en el texto del
dictamen. Las breves descripciones que se presentan la a continuacion
sobre ejemplos de vinculacién plena en los dictamenes.

En el dictamen sobre seguridad vial las comisiones de origen desa-
rrollan la necesidad de mejorar la llamada cultura vial que, entre otras
cosas, ayudaria a reducir muertes y lesiones. Al respecto citan una
meta especifica de la Agenda en materia de salud que atiende este pro-
blema. Resulta llamativo que la materia del dictamen es mas bien sobre
el ODS 11, generar ciudades y comunidades sostenibles, que podria ar-
ticularse con la meta de salud dedicada a la prevencion de accidentes
viales. La camara revisora habla de movilidad sustentable y sostenible,
que se considero una vinculacion difusa al ODS 11. En el dictamen del
Senado se hizo la argumentacion respecto la Agenda 2030 se describe
el contenido de una de las metas de los ODS respecto a la salud y se
usa como parte de la argumentacion que justifica la reforma constitu-
cional: Cabe senalar, que de acuerdo con lo establecido en la Agenda
2030 respecto al mitad el numero de muertes y lesiones causadas
por accidentes de trdfico en el mundo.®

Por su parte, el dictamen del Senado en torno a la reforma cons-
titucional de educacion fue particularmente extenso. Se encontré que
la perspectiva de la Agenda 2030 fue tomada en cuenta, pero no tiene

21 COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES, DE ZONAS METROPOLITANAS Y MOVI-
LIDAD, Y DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS, SEGUNDA, Dictamen con proyecto de decreto por el que se
reforma diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de movilidad y seguridad vial, (Senado de la Republica), Gaceta del Senado, LXIV/2PPO-67/102861, 5 de
diciembre de 2019, p. 16.
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un lugar visible en el documento. Por ejemplo, una mencién a la pers-
pectiva de la Agenda se encuentra ya pasadas mas de 500 paginas de
dictamen:

En cuanto a los jovenes, destacan las dictaminadoras que en la
estrategia 2030 de las Naciones Unidas lanzada en 2018, se cuen-
ta con la participacion de gobiernos, el sector privado, el mundo
académico, organizaciones internacionales vy la sociedad civil, con
el objetivo de garantizar que todos los jovenes vayan a la escuela,
reciban formacion o tengan empleo para el afio 2030.2

Las menciones que se hicieron en este dictamen a la Agenda 2030
fueron puntuales respecto a grupos especificos: los adolescentes vy los
ninos como sujetos para recibir educacion. Sin embargo, se puede notar
que el sentido de la reforma es bastante mas amplio y cabria oportu-
nidad para relacionar el ODS 4 sobre educaciéon con aspectos como
la busqueda por eliminar desigualdades como un sentido general de
la propuesta. Es decir, la vinculacién de la Agenda se hace tomando
declaraciones contenidas en esta, pero no necesariamente se estaria
usando para construir una argumentacion general que dirija la elabora-
cioén del proyecto de decreto.

Otro uso de la vinculacion plena con la Agenda 2030 se encuentra
en los dictamenes que dieron lugar al decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 17 de mayo de 2021 en materia de nacio-
nalidad de mexicanos nacidos en el extranjero. En este se persigue
hacer una desambiguacion de género en la Constitucion en la fraccion
Il del articulo 30 que parecia sugerir que unicamente las personas hijas
de hombres mexicanos podrian recibir la nacionalidad si nacian en el
extranjero. Entonces se propuso reformar el texto constitucional para

22 COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES, DE EDUCACION Y DE ESTUDIOS LEGISLA-
TIVOS, SEGUNDA, Dictamen de las comisiones unidas de puntos constitucionales, de educacion y de
estudios legislativos segunda respecto de la minuta con proyecto de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de los articulos 30., 31y 73 de la constitucion politica de los
estados unidos mexicanos, en materia educativa, Gaceta del Senado (Senado de la Republica), LXIV/1S-
PO/130, 95157, 29 de abril de 2019, pp. 528 y 529.
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aclarar que hijos de padres 0 madres mexicanos tendrian la naciona-
lidad.

En los documentos resalta que en la camara de origen incluyé como
argumento que la reforma era pertinente por vincularse con el ODS 10,
Reduccién de las desigualdades. En especifico, se citd a las metas 10.2
y 10.3 que rezan como sigue:

10.2 De aqui a 2030, potenciar y promover la inclusiéon social, eco-
némica y politica de todas las personas, independientemente de su
edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situacién eco-
ndémica u otra condicion

10.3 Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad
de resultados, incluso eliminando las leyes, politicas y practicas dis-
criminatorias y promoviendo legislaciones, politicas y medidas ade-
cuadas a ese respecto.?

Es posible que una vez que se ha incluido la mencion a la Agenda
2030 quienes elaboran los dictamenes no consideran que sea nece-
sario redundar en la informacion. En cualquier caso, debe tomarse en
cuenta que pueden existir discrepancias entre los documentos de un
mismo asunto. Es decir, que el trabajo con la Agenda 2030 no es lineal:
que una de las partes considere la metodologia de la Agenda 2030
como parte del proceso de toma de decisiones no significa que sea
tomado en cuenta en las etapas subsiguientes del tramite legislativo.
De la misma manera, puede intuirse que una camara revisora podria
completar el trabajo legislativo que recibe aportando elementos de los
ODS. En cualquier caso, estas discrepancias en el proceso remarcan
la importancia de que desde las comisiones exista un pronunciamiento
sobre como estan entiendo la Agenda 2030 para su trabajo legislativo y
que se use de manera consistente a lo largo del proceso.

23 COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES Y ESTUDIOS LEGISLATIVOS, SEGUNDA, Pro-
yecto de decreto por el que se reforma la fraccion Il del inciso A) del articulo 30 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, (Senado de la Republica), Gaceta del Senado, LXIV/3PP0O-42/113486, 28
de octubre de 2020, p. 16.
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El ejercicio aqui presentado tomd una pequefna parcela de los dic-
tamenes elaborados en la LXIV Legislatura. Al replicar la metodologia
usada en el parlamento argentino para el seguimiento de iniciativas se
pueden observar algunas diferencias y retos metodolégicos. Los dicta-
menes introducen involucrarse en la dinamica bicameral y, aunque de
entrada podria reducirse el universo de asuntos a dar seguimiento, se
debe considerar las relaciones entre los documentos de origen y las
revisiones. La metodologia propuesta incluye trabajar con proyectos in-
conclusos, lo cual puede dar cabida a observar qué temas son agenda
pendiente y en cuales se ha avanzado.

3. Otras posibles fuentes de informacion: Informes y planes de trabajo
de las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados

De manera complementaria se intentd buscar la vinculacion plena de
las formas de trabajo de las comisiones ordinarias. Se partio de la idea
de que los documentos publicos reportados podrian hacer mencion
del interés especial de sus legisladoras vy legisladores integrantes, asi
como del personal técnico que acompana las funciones de las comisio-
nes. Se pensd que las comisiones podrian haber ofrecido un resumen
de qué ODS vy, especialmente qué metas, habian sido tocadas en los
dictamenes. Los estudios realizados sobre prospeccion realizados en
la Camara de Diputados indicaban que habia un conocimiento hacia los
ODS vy declaraciones sobre temas de interés para cada comision, asi
que habia expectativa de que se usaran de manera activa para reflejar
avances respecto a la Agenda 2030.

Se realiz6 una revision documental de los planes de trabajo del tercer
ano del egjercicio de la legislatura, los informes semestrales v finales de
las comisiones. Se considerd que la mencion en alguno de estos podria
indicar el interés de las comisiones o bien resumir el trabajo ya realizado
con perspectiva de ODS. Para el registro se decidio aplicar los principios
de vinculacion plena, difusa y nula para. De tal manera que la mencion
explicita en cualquiera de estos documentos de uno o mas ODS contaria
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como vinculacion plena de la comision con la Agenda 2030.

De un total de 47 comisiones, se encontraron 32 vinculaciones nulas,
cinco difusas con menciones implicitas al trabajo con la Agenda 2030
y tres plenas. Para siete comisiones no se encontraron datos publicos
para consultar.

Tabla 7. Informes finales o ultimos reportes disponibles de comisiones de la
Camara de Diputados segun vinculacion con ODS, LXIV Legislatura

Reportes/informes
Vinculacion de Comisiones
Difusa 5
Nula 32
Plena 3
N.D. 7
Total general 47

Fuente: Elaboracion propia.

Como puede observarse, la busqueda de ODS en documentos de
trabajo de las comisiones fue poco significativa donde unicamente un
tercio resultd con alguna mencién a la Agenda 2030 y dos terceras
partes de las comisiones no incluyeron mencion alguna.

Los documentos que muestran una vinculacion difusa con la Agenda
2030 podian describir alguna de las situaciones siguientes: hablaban so-
bre desarrollo sostenible, pero no de Agenda 2030; incluian la Agenda
2030 como herramienta de trabajo, pero no mencionaban cémo la apli-
caban; o bien, se destacaba la participacién en eventos sobre Agenda
2030, mostrando interés por el instrumento, pero sin aplicarlo para el
trabajo de la comision en cuestion.

Los documentos que de manera plena se vincularon con la Agenda
2030 mostraron maneras diferentes de aproximarse a la metodologia
de trabajo de la Agenda 2030. Por ejemplo, la Comision de Relaciones
Exteriores expresé en el plan de trabajo la intension de trabajar de ma-
nera articulada con diferentes sectores de la sociedad, lo cual aplica las
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recomendaciones de la Agenda 2030 de buscar alianzas y lograr una
vision mas integral en pos de un desarrollo sostenible:

Desde la Comision de Relaciones Exteriores refrendamos nuestro
compromiso en trabajar arduamente para hacer las transiciones ne-
cesarias en las politicas y en los marcos normativos para que estos
se encuentren encaminados al cumplimiento de la Agenda 2030.
Asimismo, trabajaremos junto con la sociedad civil, la academia, el
sector privado y los poderes legislativos de paises aliados para que
a través de la colaboracion cercana podamos reunir mas esfuerzos
y generar estrategias contundentes para lograr los objetivos de De-
sarrollo Sostenible. De la misma manera se realizaran eventos cul-
turales, economicos, politicos, académicos, etc. con vision de Agenda
2030, para que el trabajo sea transversal y asi obtener mejores re-
sultados en esta Década de Accion.*

Tanto la Comision de Relaciones Exteriores como la Comision de
Juventud y Diversidad Sexual plantearon maneras de articular los inte-
reses de estos 6rganos técnicos en ODS especificos. La primera senald
la necesidad de hacer seguimiento los ODS 7 y 13 como estrategia para
analizar la aplicacion del Acuerdo de Paris. Por su parte, la segunda
hace un esfuerzo por articular metas especificas de diferentes ODS.

Es de destacarse que la Comision de Desarrollo Urbano, Ordena-
miento Territorial y Movilidad menciona de los retos que implica trabajar
el ODS 11 en materia de ciudades y comunidades sostenibles a propo-
sito de dejando ver que es de interés acercarse al cumplimiento de la
Agenda, aunque a tienen grandes interrogantes para aplicarla:

En los Objetivos del Desarrollo Sostenible de la Agenda 20-30(sic),
de manera especifica, en el objetivo once, se plantea la exigen-
cia de lograr ‘Ciudades y Comunidades Sostenibles’, pero si no

24 COMISION DE RELACIONES EXTERIORES, Programa anual de trabajo. Tercer afio de ejercicio, Mé-
xico, Camara de Diputados, 2021, pp. 20-21 y 27, http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Comi-
sion-de-Relaciones-Exteriores2/Programa-Anual-de-Trabajo/03-Tercer-Ano-de-Ejercicio.
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asumimos acciones legislativas y ejecutivas para ello, esto es, de
manera coordinada entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecuti-
vo, solo quedara en planteamientos estériles. Tenemos claro que
existe coincidencia en todas y todos los integrantes de la Comi-
sion en contribuir al logro de objetivos como el que significa tener
Ciudades y Comunidades Sostenibles, pero ;Qué hacer?, ;Con qué
recursos contamos para ello?, j;qué legislacion necesitamos para
hacerlo posible? Y sobre todo, ; Cémo evitamos que solo quede en
el discurso?, por eso decimos que estamos en la encrucijada de
trabajar para hacer realmente efectivos que estamos en la encru-
cijada de trabajar para hacer realmente efectivos los objetivos del
Desarrollo Sostenible o quedarnos estancadas en la elaboracion
del discurso ideal para finalizar la legislatura y el presente gobier-
no, en los mismos términos en que iniciamos.®

En el informe final de la citada comisién se reporta la colaboracion
con el grupo de trabajo en el Senado para capacitacién y reuniones con
el propodsito obtener las herramientas que nos permitan enfocar las
actividades a la consecucion de esos Objetivos del Desarrollo Soste-
nible y orientar las propuestas sobre el Presupuesto de Egresos 2021,
para incidir en los objetivos de la Agenda 2030.%

De estos reportes e informes se puede rescatar que se plantea un
trabajo de reflexidon sobre como desde las comisiones se puede incidir
en la realidad nacional. Aunque de manera escasa, se encontré que en
este tipo de documentos ofrece una oportunidad para indagar en no-
ciones sobre el proceso de analisis que conduce la toma de decisiones
de las comisiones como cuerpos técnicos para la funcidn legislativa de
las camaras.

25 COMISION DE DESARROLLO METROPOLITANO, URBANO, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y MOVILI-
DAD, Tercer programa de trabajo, México, Camara de Diputados, 2020, p. 3, http://www5.diputados.gob.mx/
index.php/est/Desarrollo-Metropolitano-Urbano-Ordenamiento-Territorial-y-Movilidad/Programas-de-Trabajo.
26 COMISION DE DESARROLLO METROPOLITANO, URBANO, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y MOVILI-
DAD, Informe final, 2021, p. 40, http://www5.diputados.gob.mx/index.php/esl/Desarrollo-Metropolitano-Urba-
no-Ordenamiento-Territorial-y-Movilidad/Informes.
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Este trabajo de investigacion ha sido una exploracion metodologica so-
bre formas de dar seguimiento al avance de la Agenda 2030 en pro-
ductos legislativos. Con base en el analisis presentado a lo largo del
texto, se sintetizan algunas observaciones auxiliares para la toma de
decisiones sobre coémo reportar avances de la Agenda 2030.

El seguimiento del trabajo parlamentario en el Congreso de la Union
en materia de Agenda 2030 supone plantear un proyecto integral de
investigacion parlamentaria. Hace falta un monitoreo sistematico de los
diversos productos generados por las camaras, cuyo volumen implica
una revision exhaustiva y continua de, por al menos, un equipo de tra-
bajo que se dedique a la observacion técnica de avances.

Los primeros registros en la LXIII Legislatura fueron elaborados por
el grupo de trabajo especializado en Agenda 2030 del Senado y habria
ayudado a generar compromiso al interior de la Camara por continuar
con el proyecto. Este esfuerzo plantea la necesidad de distincion en-
tre diferentes productos legislativos monitoreados (proposiciones con
punto de acuerdo, iniciativas con proyecto de decreto, instrumentos in-
ternacionales y acuerdos parlamentarios), asi como de generar meca-
nismos que sean replicables y que ofrezcan acercamientos a comparar
avances entre legislaturas.

Los informes voluntarios de México que dan seguimiento a la Agenda
2030 facilitan una version sintética sobre la imagen que se busca pro-
yectar del pais frente una agenda politica global. Para estos informes se
seleccionan aquellos avances que se quieren proyectar hacia el exterior.

Para hacer un egjercicio de seguimiento con datos de la LXIV Legisla-
tura, se tomaron en cuentas las recomendaciones del diagnostico del
PNUD para la implementacion de la Agenda 2030 en el Poder Legisla-
tivo en México. Se retomo la propuesta sobre el parlamento argentino
de identificar tres formas de vinculacion (plena, difusa o nula) de los
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ODS en los productos legislativos. Esta tipologia se retomo y encontrd
utilidad al ofrecer un indicador sobre qué tanto se ha adoptado el uso
de la Agenda 2030 en el trabajo cotidiano.

Las formas de vinculacion se basan en la mencion explicita —o0 no—
de los ODS. Aquellos productos que explicitamente abordan la Agenda
2030 permiten hablar de una vinculacién plena hecha por los propios le-
gisladores desde los equipos técnicos de las comisiones de trabajo. Por
otra parte, aquellos que se relacionan con los temas de la Agenda 2030
de forma tacita permiten hablar de una vinculacion difusa con esta, pues
hay un acercamiento a la materia de la Agenda, pero queda a juicio de una
tercera parte identificar si ese producto es o no relacionado con algun o
algunos ODS. Una vinculacion nula es cuando no se encuentran indicios
de estar usando nociones de Agenda 2030 en el producto legislativo.

La vinculacion difusa de la Agenda 2030 implica el problema metodo-
logico de que queda a criterio de quien hace el seguimiento de los ODS
de coémo articular la materia. En el estudio sobre reformas constitucio-
nales de la LXIV Legislatura se observd que existieron cuatro de 62 dic-
tamenes que tuvieron una vinculacion plena con los ODS de la Agenda
2030. Esto representa una fraccion minima de los asuntos aprobados.

Se encontrd que los informes y planes de trabajo estan subutilizados
como espacio para el monitoreo de los ODS en las comisiones de tra-
bajo. Estos pueden ser aprovechados como espacio de reflexion sobre
cémo aplicar la Agenda 2030.

El uso pleno de la Agenda 2030 en los productos legislativos permite
registrar el proceso analitico de los actores involucrados en generar el
trabajo parlamentario. En cambio, mantener un seguimiento sobre mate-
rial con vinculacion difusa obliga a dejar esa clasificacion en un observa-
dor. Es por ello que, en la medida que se impulse la adopcion explicita de
los ODS y metas de trabajo se podra presumir una mayor institucionali-
zacion de la Agenda 2030 en los organos legislativos federales.

El conjunto de legisladoras, legisladores y los cuerpos técnicos par-
lamentarios, que trabajan de la mano, son quienes mejor conocen las
propuestas legislativas. En primera instancia, ellos tienen la oportunidad
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de explicitar el proceso de razonamiento que lleva a la toma de deci-
sion de aprobar un asunto legislativo.

El monitoreo de la vinculacion de los ODS podria facilitarse a traves
de institucionalizar que se incluya en medios que se usan cotidiana-
mente en las camaras. Los registros sobre informacion parlamentaria
disponibles a traves del SIL, a cargo de la Secretaria de Gobernacion, y
el Infopal, a cargo de la Camara de Diputados, no recogen de manera
explicita como una variable la articulacion de los asuntos registrados
con la Agenda 2030. Es recomendacion de manuales de las Naciones
Unidas, asi como de estudios de seguimiento a la Agenda 2030 el incluir
normativas en los parlamentos para hacer uso explicito de los ODS
en los productos legislativos. Aun no existe una regulacion interna a
las camaras del Congreso de la Unidbn que conmine a las legisladoras,
legisladores y cuerpos técnicos de las comisiones a incluir de manera
explicita la vinculacion con los ODS de la Agenda 2030.

En el registro de ODS también se debera decidir si se abrazara un
monitoreo con un solo ODS o con ODS relacionados de manera inter-
dependiente. En el ejercicio de analisis sobre dictamenes de reformas
constitucionales se optd por hacer una revision que toma en cuenta
un solo ODS como descriptor principal. En los informes voluntarios la
mencion de ODS se observo que a veces se incluydé mas de un ODS
por decreto, lo cual muestra que los fenomenos respecto a los que se
legisla son complejos.

I[dealmente un seguimiento de la Agenda 2030 deberia ser replicable
a traves de los anos, de modo que pueda continuarse y que pueda ser-
vir como pauta para los trabajos subsiguientes que propongan las Na-
ciones Unidas. Cabe recordar que los Objetivos del Milenio encontraron
continuidad en la Agenda 2030, donde fueron enriquecidos.

Para finalizar, lo amplio o acotado del seguimiento de avances del
Poder Legislativo puede ser potenciado por el capital humano con que
cuentan las camaras, de modo que pueda dar un acompafamiento
desde los érganos de investigacion al cumplimiento cabal de las metas
de la Agenda 2030 en Mexico.
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Ana Karla TORRES GOMEZ!

Resumen: Con base en las nociones de brecha de seguri-
dad, amenazas intermedias y fuerzas hibridas, la presente
investigacion tiene como objetivo ampliar el repertorio con-
ceptual con el que se estudia la crisis de seguridad en Me-
xico. Consecuentemente, usando el método comparado y
analitico, se expondra una vision ampliada de la tipologia
usual de los cuerpos de seguridad del Estado con el fin de
desarrollar un nuevo marco de observacion de la Guardia
Nacional. Atendiendo a la tipologia conceptual propuesta,
se concluye que la Guardia Nacional no alcanza a consti-
tuirse como fuerza hibrida y tampoco como fuerza policiaca,
visibilizando un area de oportunidad para atender la brecha
de seguridad generada por los déficits de las fuerzas civiles,
con el actuar de las fuerzas armadas en el tratamiento de
seguridad del pais.

1 Investigadora C del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Camara de
Diputados, maestra en Politica Comparada por The London School of Economics and Political Science.
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El estudio de la crisis de violencia en el pais requiere de un enfoque ne-
cesariamente multidimensional que pueda dar cuenta de sus diversas
causas y aristas. Sin soslayar la cantidad de variables que intervienen
en el fendbmeno, asi como de los distintos ambitos de atencion, que
transitan desde lo preventivo a lo reparatorio, este texto se acotara al
estudio especifico de la violencia de gran escala en México y su res-

ANA KARLA TORRES GOMEZ

PaLaBras CLave: Guardia Nacional, crisis de seguridad, fuer-
zas de seguridad, fuerza hibrida, brecha de seguridad.

ABsTRACT: Based on the notions of security gap, intermediate
threats and hybrid forces, this research aims to expand the
conceptual repertoire with which the security crisis in Mexico
is studied. Consequently, through a comparative case study,
it will be presented an expanded vision of the usual typology
of State security forces in order to develop a new framework
for observing the National Guard. Based on the proposed
conceptual typology, it is concluded that the National Guard
is not able to constitute itself as a hybrid force, nor as a poli-
ce force, making visible an area of opportunity to address the
security gap generated by the deficits of the civilian forces,
with the actions of the armed forces in the treatment of the
country’s security.

Kevyworps: Mexican National Guard, security crisis, security
forces, hybrid forces, security gap.

Sumario: . Introduccion. Il. Brechas de seguridad. lll. Fuerzas
de seguridad hibridas: un estudio de caso. IV. Comparabili-
dad con la Guardia Nacional mexicana. V. Conclusiones. VI.
Referencias. VII. Anexo.

puesta desde los cuerpos de seguridad del Estado.
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El punto de partida sera de caracter meramente conceptual. Con
base en enfoques recientes de escasa o nula exploracion en la litera-
tura nacional, se problematizara en torno al tipo y la clasificacion del
fendmeno violento en México. La discusion conceptual no es un asun-
to menor, ni tiene alcances unicamente académicos: su relevancia se
encuentra en que, sin una conceptualizacion que pueda responder a la
naturaleza del fendbmeno y su posterior categorizacidon con exactitud,
resultara imposible plantear los medios adecuados de respuesta. En
este sentido, el presente texto dara un paso atras y avanzara en la am-
pliacion conceptual de los términos que informan la discusion académi-
ca y parlamentaria en torno a 1) el fendmeno de la violencia sistematica
y de escala en el pais y 2) el repertorio de alternativas institucionales
para su contencion desde el aparato de seguridad del Estado.

El argumento general de este texto sugiere que la violencia de gran
escala en México no se subsume dentro de los usuales marcos de
conflicto armado, guerra civil, insurgencia y criminalidad ordinaria. La
dificultad para caracterizar el fendbmeno y subsumirlo en una de esas
categorias se traslada al desafio operativo de pensar qué cuerpo de
seguridad del Estado es el adecuado para responder a lo que aqui se
plantea como amenazas intermedias no asimilables dentro de las ca-
tegorias usuales de estudios de la seguridad. La introduccion de este
concepto conllevara a explorar, a través de un estudio de caso, la tipo-
logia de fuerza hibrida o dual.

Es importante puntualizar que los conceptos vy la evidencia aqui ex-
plicada no se presumen como concluyentes. Por el contrario, los argu-
mentos referidos deben leerse como un primer intento de formular un
problema que no ha sido aun planteado pero cuya enunciacion tiene
una utilidad al menos indagatoria. Ese problema es lo que aqui se ha
denominado brecha de seguridad, mismo que se explicara en el apar-
tado Il de este documento. En esta linea, en el apartado I, se introduce
la idea de fuerzas de seguridad hibridas con el objetivo de ampliar el
repertorio tipoldgico de lo que, se entiende, constituye y caracteriza a
un cuerpo de seguridad. Finalmente, como se ha sugerido, los plantea-
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mientos de la seccion Il y Il constituiran un tamiz a través del cual se
evaluara la naturaleza de la Guardia Nacional mediante nuevos crite-
rios de observacion.

Metodolégicamente, se recurrira al método analitico y sistematico en
lo relativo a las inferencias conceptuales del apartado Il. En el apartado
de lll, se realizara un estudio de caso tipoldgico en lo referente a la
nocion de fuerza hibrida. Las observaciones se centraran en el caso de
la Gendarmeria Nacional francesa al ser esta el primer ejemplar exis-
tente en este tipo de fuerza de seguridad y, como control tipoldgico, se
revisaran brevemente los casos de la Guardia Civil espafnola y el Arma
de Carabineros italiana. Una vez construido el concepto como tipo, se
usara el metodo comparado para analizar la naturaleza del ejemplar
mexicano y su asimilacién (o no) como fuerza hibrida.

1. Violencia organizada de gran escala y brechas de seguridad

Actualmente, la tasa de homicidios en México se ubica entre las quince
mas altas del mundo. Pese a que los niveles de violencia indicaban un
franco descenso durante la década de los noventa, el ano de 2007 fue
un punto de quiebre que, salvo el breve periodo de 2011 a 20142 ha de-
venido en una crisis homicida hasta ahora irreversible. Mas alla de las
estadisticas, una de las tesis centrales de este texto es que el analisis
conceptual del fendmeno violento en México se halla aun indefinido, en
tanto sus dimensiones y caracter sistematico convierten su clasificacion
en si misma ambigua. Como lo advierte Stathis Kalyvas, el desafio anali-
tico se encuentra primordialmente en que el crimen organizado de larga
escala se situa en una zona gris entre el crimen ordinario, l\as guerras
civiles y las guerras convencionales.®* Respecto a estas dos ultimas,

2 Durante este periodo se registr6 una caida en los homicidios del 24%, segun datos del Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).

3 KALYVAS, Stathis, “How civil wars help explain organized crime and how they do not?”, Journal of Conflict
Resolution, vol. 1, num. 24, junio 2015, pp. 1y 2.
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Mary Kaldor, con su novedosa teoria de las nuevas guerras,* sugiere
observar el fendbmeno como parte de una nueva categoria dentro de
los estudios del conflicto, distinta tanto de los conflictos bélicos inte-
restatales de los siglos XIX y XX, como de los modelos tradicionales
de conflictos internos, usualmente, las insurgencias y guerras civiles. A
diferencia de una guerra convencional, en los fenémenos de violencia
de gran escala las légicas demarcadas por conceptos clasicos como el
de campo de batalla o teatro de operaciones, desaparecen, en tanto
la violencia se convierte un modo de apropiacién territorial donde es
dificil distinguir entre combatientes y civiles.> Asimismo, los conflictos
bélicos internacionales, subsumidos dentro de la categoria de seguri-
dad nacional, regularmente proceden tras una declaratoria que implica
el involucramiento de al menos dos actores estatales. Sin embargo,
formas de violencia organizada contemporaneas como las que supone
el crimen organizado, se llevan a cabo por actores no estatales lo que,
en principio, descarta el calificativo de guerra en sentido estricto y nos
traslada al ambito de conflictos domésticos.

Aunque algunos teoricos hablan de una insurgencia criminal en Me-
xico® o, incluso, de una nueva guerra civil mexicana,” teéricamente,
los términos guerra civil e insurgencia se reservan para conflictos con
motivaciones politicas o ideolégicas donde al menos uno de los con-
tendientes tiene como objetivo acceder al gobierno para ejecutar un
programa en nombre de un interés presumiblemente publico. Si bien el
crimen organizado tiene penetracion en esferas gubernamentales (se-
cretarias clave, puertos, aduanas, etc.) dificilmente se podra argumentar
que estos grupos buscan derrocar y suplantar la institucionalidad actual
en pos de un redireccionamiento politico generalizado. El acceso del
crimen organizado al aparato gubernamental del Estado esta mas bien
relacionado con el acceso a recursos dentro de ciertos circuitos estata-

4 KALDOR, Marry, “In defense of new wars”, Stability, vol. 2, num. 1, mayo 2015, p. 16.
5 MUNKLER, Herfried, The new wars, Cambridge, Polity Press, 2005, pp. 25-27.
6 GRILLO, Loan, El narco: inside Mexico’s criminal insurgency, Londres, Bloomsbury, p. 336.

7 SCHEDLER, Andreas, “Mexico’s CiviL War Democracy”, American Political Science Association, vol. 1,
num. 1, agosto 2013, p. 34.
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les que con la ejecucidn de una orientacidn programatica.®

Si ya se describid a grandes rasgos en qué difieren las formas tradi-
cionales de conflicto respecto al desafio de seguridad mexicano actual,
también es cierto que existen semejanzas evidentes, particularmente en
lo relativo a su potencia y las capacidades de sus actores. Entre otras
variables, el proyecto Correlates of War codifica como guerra solo a
aquellos conflictos que tienen como minimo mil victimas mortales anua-
les en batalla, un umbral que México supera por mucho.? Por su parte,
el nivel de profesionalizacion y sofisticacion en el modo de despliegue
de la violencia, la sistematizacion del reclutamiento por parte del crimen
organizado, asi como la habilidad mostrada para lanzar ataques coor-
dinados en contra de instituciones, agentes de seguridad estatales y la
poblacion, ha llevado a pensar el caso mexicano como una guerra civil
en toda regla.® Y, sin embargo, no lo es en sentido estricto.

Mas alla de supuestos que podrian subsumirse en asuntos de se-
guridad nacional (guerras, insurgencias), la situacion violenta del pais
también se resiste a definiciones convencionales de delincuencia. Como
apuntan Eduardo Guerrero y Roberto Valladares, si bien los genera-
dores de violencia tienen su origen en el desarrollo de actividades
delictivas, particularmente el narcotrdfico, frecuentemente recurren a
estrategias y recursos de corte militar.* Ello se puede verificar hacien-
do una revision rapida de la evolucion y el tipo de armas confiscadas
en México, tal y como se muestra en el grafico 1.

8 KALDOR, Marry, op. cit., p. 5.

9 De los 36,579 homicidios registrados por el INEGI en 2020, Lantia Intelligence estima que 24,807 son
producto del crimen organizado.

10 LESSING, Benjamin, “When Business Gets Bloody: State Policy and Drug Violence”, SMALL ARMS SUR-
VEY, Small Arms Survey: Moving Targets, Nueva York, Cambridge University, p. 72.

11 GUERRERO, Eduardo y VALLADARES, Roberto, “Pacificacion inconclusa 2011-2014”, nexos, México,
mayo 2020, https://www.nexos.com.mx/?p=47933.
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Grafico 1 — Tipos de armas confiscadas, 2007-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en reportes de la Procuraduria General
de la Republica (PGR).1?

La evolucién cualitativa del crimen organizado también ha sido apun-
tada desde la academia por Lessing®™ o los estudios de Campbell,*
quienes coinciden en que la irrupcion de Los Zetas, un cartel altamente
capacitado con armamento sofisticado, contribuy6 a una suerte de pro-
fesionalizacion del crimen organizado en México. Sus altas capacidades
técnicas y estratégicas generaron el efecto de obligar a otros grupos a
igualar o superar las capacidades de su rival via la implementacion de
un reclutamiento y entrenamiento tactico mas sistematico, asi como a
la escalada armamentista de la que ya se ha dado cuenta. Determinar
las causas de estos cambios cualitativos (no solo cuantitativos) requiere
de una investigacion propia que rebasa los alcances de este texto. Sin
embargo, la escalada en el numero de armas largas confiscadas son
un indicio de que, efectivamente, aunque el crimen organizado se sub-
sume dentro de la categoria de delincuencia vy, por tanto, es un asunto
que recae dentro del ambito de la seguridad publica, tiene la capacidad

12 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Informes institucionales, (30 de octubre de 2021), https://
www.gob.mx/fgr/acciones-y-programas/informes-institucionales.

13 LESSING, op. cit., p. 64.

14 CAMPBELL, Lisa, “Los Zetas: operational assessment”, Small Wars & Insurgencies, vol. 21, num. 1, marzo
2010, pp. 71-74.
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de poner en tension el rango de accién policial, en tanto su sofisticacion,
con tintes militares, rebasa los requerimientos propios de la atencién al
crimen convencional.

En este sentido queda claro que la violencia organizada de gran
escala en el pais no es de sencilla clasificacion: sin asimilarse del todo
en alguna categoria tradicional de seguridad, mantiene semejanzas con
todas ellas. No estamos frente a un conflicto bélico vy, sin embargo, la
cantidad de victimas mortales convierte ambos fenbmenos equipara-
bles al menos en cuanto victimas mortales se refiere; no se trata de
alguna insurgencia o guerra civil que busque suplantar la institucionali-
dad actual vy, sin embargo, el crimen organizado tiene la capacidad de
trastocar el funcionamiento normal de las instituciones e, incluso, sin
llegar a tener un dominio total del aparato estatal, tiene la capacidad de
suspender la normalidad democratica en algunos territorios, como se
ha visto, por ejemplo, en algunos municipios de Michoacan;*® por ultimo,
el gjercicio de violencia con fines privados subsume al crimen organiza-
do dentro de la categoria de delincuencia, sin embargo, dicha etiqueta
se insinua estrecha si se dimensionan sus capacidades letales de cor-
te militar, asi como su potencial impacto en la gobernabilidad, mismas
caracteristicas que, circularmente, lo conectan con conflictos de mayor
escala, tal y como se muestra en la Tabla 1.

15 A este respecto véase MALDONADO ARANDA, Salvador, La ilusion de la seguridad. Politica y violencia
en la periferia michoacana, México, Colegio de Michoacan, 2018, p. 305.
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Tabla 1 — Comparabilidad de los conflictos cldsicos con la violencia organizada
de larga escala (vols)

Ambito Tipo Semejanza con vols Diferencia con vols
Seguridad nacional | Conflicto bélico Umbrales de victimas mortales | Se trata de un conflicto
interestatal

Sistematicidad de la violencia

Insurgencias o Conflicto interno o domeéstico Se fundamentan en
guerras civiles motivaciones politicas o
Participacion de actores estata- | ideologicas

les y no estatales
Toma de las institu-
ciones del estado con
fines programaticos.

Seguridad publica Crimen conven- Sucede en el ambito interno o No hace uso de capaci-
cional domeéstico dades militares
Participacion de actores no No tiene un caracter
estatales homicida sistematico

Fuente: Elaboracion propia.

Adecuando al caso mexicano algunos conceptos adelantados por
Mary Kaldor, David Pion-Berlin argumenta que la violencia ejercida por
el crimen organizado se ubica en lo que él llama mid-level threads o
amenazas intermedias (Al) cuyo despliegue se encuentra a caballo
entre los ambitos de la seguridad nacional y la seguridad publica.

Diagrama 1 — Amenazas intermedias (Al)

1. Amenazas a 2. Amenazas a
la seguridad la seguridad
publica Al nacional

Fuente: Elaboracion propia.
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La ampliacién conceptual que hace Pion-Berlin es relevante porque
introduce lo que en México es uno de los mayores desafios al momen-
to de atajar la crisis de violencia, a saber, la decision en lo relativo a
queé fuerza o aparato de seguridad es el mas apropiado para atender el
problema desde un punto de vista defensivo y ofensivo. Si la violencia
organizada en el pais recayese clara y distintamente dentro del conjunto
1 (véase diagrama 1), sin duda, la policia seria el instrumento adecuado
dentro del marco de seguridad publica; si recayese dentro del conjunto
2, las Fuerzas Armadas serian quienes naturalmente estarian facultadas
para intervenir dentro del ambito de la seguridad nacional. Esta inferencia,
sin embargo, no es tan evidente en lo referido a amenazas intermedias v,
ambas, la policia y las fuerzas armadas, han mostrado tener debilidades
importantes en la atencion al fenébmeno.

La policia, por un lado, puede encontrarse en una situacion de vulne-
rabilidad ante actores que rebasan sus capacidades, sobre todo en te-
rritorios alta y agresivamente disputados. De hecho, la evidencia sefala
que, efectivamente, son los policias estatales y municipales del pais
quienes representan el mayor numero de bajas mortales en encuentros
con el crimen organizado (véase Grdfico 2).

Grafico 2 - Distribucion de victimas letales del crimen organizado segun
cuerpo de seguridad, enero - agosto 2021

8%
9% = Policia Municipal

Policia Estatal

o 43% Militares
Guardia Nacional
Policia ministerial,

fiscalias, procuradurias
31%

Fuente: Elaboracion propia con datos de Lantia Intelligence.'®

16 LANTIA INTELLIGENCE, Bases de datos, [Base de datos privada], junio de 2022, https://lantiaintelligence.
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Aunque se puede atribuir dicha vulnerabilidad a la falta de profesio-
nalizacion de los cuerpos policiacos, no esta claro cdmo una mejora en
la profesionalizacién, sin duda necesaria, capacitaria a los policias para
lidiar con una amenaza cuyas capacidades ofensivas son mayores que
las capacidades defensivas propias de los cuerpos de policia que, por
su naturaleza civil, deben ejercer un uso restringido de la fuerza de
acuerdo a un repertorio tactico disefado para lidiar con crimenes ordi-
narios, menos sistematicos vy letales.

Dicho esto, por criterio de eliminacion, pareciera evidente que el cuer-
po adecuado para lidiar con las amenazas intermedias son las Fuerzas
Armadas v, sin embargo, esta posicion también es problematica. Como
se ha apuntado desde la sociologia, el trabajo militar y policial requie-
re mentalidades fundamentalmente diferentes.’” Los militares han sido
entrenados y socializados para ejercer un uso maximo de la fuerza
con el objetivo ultimo de la aniquilacion, un enfoque muy distinto al de
la proteccion ciudadana. Dentro de una légica estrictamente militar, el
despliegue de fuerza en si mismo supone una separacion radical y a
priori entre el soldado vy el otro, un distanciamiento que se cristaliza en
un lenguaje especializado que ayuda al Ejército a comunicarse eficien-
temente con sus unidades y no necesariamente con extranos. Lo que
puede ser una habilidad en campo de batalla sin duda es una deficien-
cia en operaciones domésticas, rurales o urbanas, que frecuentemente
ocurren en zonas pobladas y que, como tales, requieren de un desplie-
gue de fuerza muy calibrado, gradual, diferido y siempre como ultimo
recurso.®® En breve, dado a su naturaleza, se entiende que la fuerza
militar encuentra dificultades para operar en proximidad a civiles.

En México existe constancia de que, a partir de 2006, paralelo a la
profundizacién del uso de las Fuerzas Armadas en el combate al cri-
men organizado, se registrd un incremento en los reportes por violacion

com/datos.

17 BROOKS, Risa, “The military and homeland security”, Public administration and management, vol. 10,
num. 2, 2005, p. 138.

18 PION-BERLIN, David, “The military and internal security operations in Latin America”, Politica y estrate-
gia, num. 130, 2017, p. 104.
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a derechos humanos atribuidos a la Secretaria de la Defensa. Como se
observa en la Grafica 4, de 2006 a 2009 se registré un aumento del 89%.

Grafico 3 — Presuntas violaciones a los derechos humanos por parte de la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) y la Policia Federal (PF)/Guar-
dia Nacional (GN), 2006 - 2020
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M Secretaria de la Defensa Nacional Policia Federal Preventiva/Guardia Nacional (2019, 2020)

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes anuales de la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH).*®
Nota: En 2019 no hay datos disponibles respecto a la Guardia Nacional.

También es importante notar que los reportes de presuntas viola-
ciones a los derechos humanos disminuyeron a partir de 2013, aunque
a la fecha no se han colocado por debajo de las cifras reportadas en
2006. La caida podria ser atribuible a un relativo cambio de estrategia
pues, como apuntan en distintos trabajos Guerrero® y Pion-Berlin,# a
partir de 2013 se empezoO a ensayar una forma de intervencién militar
mas quirurgica, con objetivos claramente predefinidos que, en principio,
disminuy6, mas no elimind, las posibilidades de ejercer un uso arbitrario
de la fuerza.

Los estudios de la disciplina militar apuntan a que, si bien las funciones
militares tienen cierta elasticidad y se pueden adaptar a entornos civiles,

19 COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS, Informes anuales de actividades, (28 de octubre de
2021), https://www.cndh.org.mx/pagina/informes-anuales-de-actividades.

20 GUERRERO, Eduardo y VALLADARES, Roberto, op. cit.

21 PION-BERLIN, David, “A tale of two missions: Mexican military police patrols versus high-value targeted
operations”, Armed forces & society, vol. 43, num. 1, enero 2017, pp. 14-16.
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la adaptacion dificilmente es 6ptima. Desde un punto de vista organi-
zacional, como ha estudiado S. P. Rosen, las burocracias militares son
particularmente conservadoras o resistentes al cambio, en tanto su razén
de ser es, en ultima instancia, garantizar la continuidad al Estado.?? Mas
alla de eso, como notd uno de los tedricos fundadores de la sociologia
militar, Morris Janowitz, desde un punto de vista interno, la asignacién de
tareas de caracter policial a los militares puede no ser recibida de mane-
ra favorable al interior de la institucidn, pues estas tareas tienden a ser
percibidas como inferiores respecto al rango vy prestigio militar.2®
Aterrizando este amplio planteamiento preliminar, el concepto de
brecha de seguridad emana precisamente de la dificultad para pensar
en una fuerza del todo adecuada para lidiar con amenazas interme-
dias. Por un lado, las capacidades policiales tienen aristas deficitarias
mientras que, por el otro, las capacidades militares resultan excesi-
vas. Entre ambos extremos se presume un vacio o una abertura que
termina por profundizar las vulnerabilidades existentes en materia de
seguridad. La inclusion de esta idea dentro del repertorio concep-
tual latinoamericano se debe a David Pion-Berlin aunque se trata,
mas bien, de un concepto prestado de los estudios de seguridad en
sociedades postconflicto. En estos contextos, ubicados en una zona
gris entre la guerra y la paz, el despliegue de las Fuerzas Armadas
resulta inconveniente pues no existe un conflicto bélico per se y el
ejercicio de las capacidades militares supone un riesgo para la vida
civil de las comunidades;* sin embargo, por otro lado, tampoco existe
una normalidad territorial que permita el funcionamiento adecuado
de las policias, dada la insuficiencia de sus capacidades en contextos
aun inestables con despliegues de violencia de muy alto nivel.?®> Como

22 ROSEN, S. P, Winning the next war: innovation and the modern military, Nueva York, Cornell University,
1991, Press, p. 2.

23 JANOWITZ, Morris, The professional soldier. A social and political portray, Nueva York, Free Press,
1960, p. 435.

24 HEYER, den Garth, “Filling the security gap: military or police”, Police practice and research, vol. 12, num.
6, diciembre 2011, p. 464.

25 MOBEKK, Eirin, “Identifying lessons in United Nations international policing missions”, Switzer-land: Ge-
neva Centre for Democratic Control of Armed Forces, Police Paper No. 9, p. 3, https://www.dcaf.ch/sites/
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se refirio, la brecha es generada precisamente por la tension entre lo
excesivo y lo deficitario.

La respuesta que se ha explorado desde los estudios internacionales
para cerrar las brechas de seguridad es el planteamiento de una terce-
ra fuerza o una fuerza hibrida disenada, desde su origen, para acortar
los déficits y los excesos de las fuerzas convencionales. #® En este
texto se ha considerado relevante plantear esta tipologia no con un fin
prescriptivo sino indagatorio. Como ira haciéndose evidente a lo largo
de las siguientes secciones, la idea de fuerza hibrida resulta util como
un parametro tedrico y empirico para evaluar el diseno, naturaleza y
facultades de la Guardia Nacional. De este modo, a continuacion, se
introducira el concepto via la incorporacion de un estudio de caso v,
posteriormente, al final de este apartado, se ponderara su comparabili-
dad con el caso mexicano, esperando abonar al analisis de sus poten-
cialidades, asi como de sus posibles limitaciones.

1. Fuerzas de seguridad hibridas

Como su nombre lo sugiere, las fuerzas hibridas son cuerpos de seguri-
dad intermedios, situadas entre las fuerzas policiales vy las fuerzas arma-
das. Aunque su origen data del siglo XIX, durante las ultimas décadas se
ha incrementado significativamente su relevancia en los sistemas de se-
guridad mundiales. En Europa occidental, por ejemplo, estos cuerpos se
han expandido a mayor velocidad que el resto de fuerzas tanto militares
como civiles:# en especifico, de 1980 a 2010, el numero total sus agentes
operativos incrementd en un 30%, al tiempo que el numero de soldados

default/files/publications/documents/PP09_ united-nations-international_policing.pdf.

26 ZIMMERMANN, Doron, “Between minimum force and maximum violence: combating political violence
movements with third-force options”, The quarterly journal, vol. 1, marzo 2015, pp. 53-56.

27 LUTTERBECK, Derek. The Paradox of Gendarmeries: Between E xpansion, Demilitarization and Dissolution,
Londres, Ubiquity Press, 2013, p. 12.
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de las fuerzas armadas disminuyo dramaticamente.?® Existen ejemplares
en Austria, Suiza, Francia, Alemania, Grecia, Italia, Paises Bajos, Espa-
na y Rumania. Mas alla de la orbita europea, se encuentran los casos
de Japdn, Nueva Zelanda, Canada, Chile, Argentina, Venezuela, Turquia,
Marruecos, Argelia, Senegal, Tunez, entre otros.? Como se observa, su
presencia se extiende tanto en democracias consolidadas, como en de-
mocracias fragiles o de advenimiento reciente.

Las fuerzas de naturaleza hibrida se originaron en Francia durante
la revolucion de 1789 vy, posteriormente, fueron replicadas en otros pai-
ses de Europa, tratandose esencialmente de personal militar encarga-
do del mantenimiento del orden interno. Durante la ilustracion tuvieron
un papel central en la consolidacién de los estados-nacidén modernos,
particularmente en la tarea de doblegar a las oposiciones surgidas des-
de las periferias.®® Aunque desde de su revitalizacion en el siglo XXI
se registra la implementacion de mecanismos que las han acercado
aun mas a la esfera civil, ahora, como en antano, las fuerzas hibridas
conservan tintes militares al tiempo en que ejercen actividades funda-
mentalmente policiacas. Asimismo, de forma particular, operan como
fuerzas especializadas en atencidon a desafios de seguridad propios del
escenario geopolitico globalizado: el terrorismo, el crimen organizado
trasnacional, el trafico de drogas vy la proteccidon de fronteras.

Ademas de sus funciones internas, también realizan tareas en el ex-
terior. La Gendarmeria francesa o los Carabineros italianos, por ejemplo
han participado en buena parte de los conflictos bélicos de sus res-
pectivos paises y llevan a cabo misiones de paz en el extranjero en el
marco de las Naciones Unidas y la OTAN.* En este sentido, las fuerzas
hibridas estan facultadas para desempenar misiones tanto al interior

28 HOOGENBOOM, Bob, “Policing the gap: the growing importance of gendarmerie forces in creating nation-
al and international stability”, en HOVENS, J. y ELK G.A. (cords.), Gendarmeires and the security challenges
of the 21st century, Paises Bajos, Koninklijke Marechaussee, 2011, p. 99.

29 WEGER, Michiel, “The rise of the gendarmes? What really happened in Holland”, Connections, vol. 8,
nuam. 1, 2008, p. 92.

30 BAYLEY, David, Patterns of policing: a comparative international analysis, Nueva Jersey, New Bruns-
wick, 1985, p. 76.

31 LUTTERBECK, op. cit., pp. 14-19.
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como al exterior de sus paises de origen, con frecuencia en auxilio de
las fuerzas armadas regulares en ultramar.3? Aunque existen varia-
ciones nacionales, en términos generales estos cuerpos de seguridad
tienen una afiliacion doble: tanto al Ministerio de la Defensa como al
Ministerio del Interior. Su pertenencia a este ultimo, es resultado de un
reciente acercamiento a la esfera civil y, anterior al nuevo siglo, solian
pertenecer enteramente al ambito de la defensa.

Dicho en breve, las fuerzas hibridas, lamadas gendarmerias, guar-
dias nacionales, guardias civiles o arma de carabineros segun el pais
en cuestion, son cuerpos de seguridad que combinan funciones y ca-
racteristicas tanto policiacas como militares, desempenandose al inte-
rior, aunque también, en menor dimension, al exterior de sus paises.
En general, sus misiones incluyen tipos de amenazas o situaciones
que implican un mayor grado de hostilidad o inestabilidad que aquellas
atendidas exclusivamente dentro de la esfera policial.*®* En esta linea, su
equipamiento también es de mayor escala que el de la policia y su en-
trenamiento es de doble entrada: militar en lo doctrinario y organizativo,
pero policiaco en lo relativo a su proximidad con civiles. Segun Derek
Lutterbeck, pese a tener raices decimononicas, las fuerzas hibridas son
un activo vigente pues, precisamente debido a su estatus intermedio,
empatan con riesgos emergentes.®

2. La Gendarmeria Nacional francesa, estudio de caso

En consonancia con la tendencia general europea, comparada con las
Fuerzas Armadas regulares y la Policia Nacional, la Gendarmeria ha
sido la fuerza de seguridad de mas rapido crecimiento en Francia en
las ultimas tres décadas.®® Aunque actualmente su direccion recae en
el Ministerio del Interior, la Gendarmeria Nacional francesa sigue sien-

32 La Gendarmeria francesa o los Carabineros italianos han participado en buena parte de los conflictos
bélicos de sus respectivos paises, por ejemplo.

33 LUTTERBECK, Derek, “Between police and military. The new security agenda and the rise of gendarmer-
ies”, Cooperation and conflict, vol. 39, no. 1, marzo 2004, p. 50.

34 Ibid, p. 46.
35 LUTTERBECK, Derek. The Paradox of... cit., p. 22.
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do formalmente parte de las fuerzas armadas y sus oficiales tienen
el estatus de soldados. Desde sus origenes durante la Revolucion del
siglo XVIII, su personal ha sido de caracter militar y se ha empleado en
actividades de mantenimiento de la ley y el orden al interior del estado
francés. De esta forma, su naturaleza dual no solo recae en su doble
afiliacion (civil y militar), sino en la propia naturaleza de sus misiones.
Por un lado, al ser una fuerza militar, la gendarmeria esta llamada a
participar en la ejecucion de la politica de defensa, tanto en territorio
nacional como en operaciones en el extranjero, aunque actualmente
ello representa solo un 2% de su actividad operativa.*® Por otro lado,
su naturaleza hibrida también le confiere facultades en la realizacién
de actividades policiales, cubriendo el 95% del territorio francés.®” Como
veremos a lo largo del apartado, dicha dualidad convierte a la Gendar-
meria en una tercera fuerza capaz de intervenir en un espectro muy
amplio de supuestos, que van desde la seguridad publica e investiga-
cion de delitos hasta el mantenimiento del orden y la participacion en
conflictos armados.

El estudio vy clasificacion de una entidad tan heterodoxa como la Gen-
darmeria Nacional presenta ciertas dificultades conceptuales que obli-
gan a pensarla como una fuerza de naturaleza propia, dificilmente
subsumible en categorias tradicionales dentro de los estudios de la se-
guridad. Obsérvese a continuaciéon las disposiciones juridicas que defi-
nen su naturaleza dual tanto en el Codigo de la Defensa*®*® como en el
Caddigo de la Seguridad Interior francés.®

36 AGENCE FRANCE TRESOR, Présentation du programme et des actions, (03 de noviembre de 2021), tly/tymE.
37 LUTTERBECK, Derek. The Paradox of... cit, p. 22.

38 Code de la défense, articulo L3211, Légifrance, 21 de diciembre de 2004, https://www.legifrance.gouv.fr/
codes/id/LEGITEXT000006071307/. (Traduccion propia).

39 Code de la sécurité intérieure, articulo L421, Légifrance, 1 de mayo de 2012, https://www.legifrance.gouv.
fr/codes/id/LEGITEXT000025503132/. (Traduccién propia).
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Tabla 2 - Naturaleza dual, Gendarmeria francesa®*°

Code de la Défense

Code de la sécurité intérieure

(Codigo de la defensa)
Articulo L3211-1

Las fuerzas armadas incluyen:

1 ° EL ejército terrestre, la armada nacional y el
ejército aéreo y espacial, que constituyen los ejér-
citos en el sentido de este cddigo;

2 ° La gendarmeria nacional;
3 ° Servicios de apoyo y organizaciones conjuntas.
Articulo 13211-3

La gendarmeria nacional es una fuerza armada
establecida para garantizar el cumplimiento de las
leyes.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo L. 421-
1 del Codigo de Seguridad Interior, participa en la
defensa de la patria y los intereses superiores de
la Nacion, en particular en el control y seguridad
de las armas nucleares.

Todas sus misiones militares se llevan a cabo en
todo el territorio nacional, asi como en alta mar.
Aparte de estos casos, se llevan a cabo en apli-
cacion de los compromisos internacionales de
Francia, asi como en las fuerzas armadas. (Enfasis
anadido)

(Codigo de la seguridad interior)
Articulo 1 421-1

La gendarmeria nacional es una fuerza armada
establecida para garantizar el cumplimiento de las
leyes.

La policia judicial constituye una de sus misiones
esenciales.

La gendarmeria nacional esta destinada a garanti-
zar la seguridad publica y el orden publico, espe-
cialmente en las zonas rurales y periurbanas, asi
como en las vias de comunicacion.

Contribuye a la mision de inteligencia e informacion
de las autoridades publicas, a la lucha contra el
terrorismo, asi como a la proteccion de las po-
blaciones.

Todas sus misiones civiles se llevan a cabo en
todo el territorio nacional, asi como en alta mar a
bordo de barcos de bandera francesa. Aparte de
estos casos, se llevan a cabo en aplicacion de los
compromisos internacionales de Francia. (Enfasis
afadido)

Fuente: Elaboracion propia.

Como se deriva de los articulos citados en la Tabla 2, queda claro
que a) la Gendarmeria es parte de las Fuerzas Armadas francesas; b)
ha sido establecida para garantizar el cumplimiento de las leyes (art.
L3211-1 y L421-1), c) esta destinada a garantizar la seguridad publica
y el orden publico, y d) participa en la defensa del Estado en territorio
nacional como en alta mar (art. L3211-3).

40 Las traducciones son propias.
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El fundamento legal que sustenta la existencia de la Gendarmeria
como fuerza armada que realiza funciones de seguridad civiles en-
cuentra acomodo en el articulo L1321-1 del Cédigo de la Defensa de la
siguiente manera:*

Tabla 3 — Compatibilidad de una fuerza armada dentro de funciones de se-
guridad civiles

Code de la Défense
Cédigo de la Defensa*?

Articulo 1L1321-1

Ninguna fuerza armada puede actuar en el territorio de la Republica para las necesidades de segu-
ridad y defensa civil sin una requisa legal.

El primer padrrafo no es aplicable a la gendarmeria nacional.

No obstante, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo L. 214-1 del Cédigo de Seguridad Interior,
cuando el mantenimiento del orden publico requiera el uso de medios militares especificos de la
gendarmeria nacional, su uso esta sujeto a autorizacion en las condiciones definidas por el decreto del
Consejo de Estado. (Enfasis afiadido)

Fuente: Elaboracion propia.

En la Tabla 3 se observa como los dos primeros parrafos establecen
que ninguna fuerza armada, salvo la Gendarmeria Nacional, puede
actuar en territorio francés para las necesidades de seguridad y defen-
sa civil sin una requisa legal. Sin embargo, en el parrafo tercero, dicha
requisa si sera solicitada cuando en el mantenimiento del orden publico
se requiera el empleo de medios militares por parte de la Gendarmeria,
segun lo especificado en el Codigo de Seguridad Interior. Dicho de otro
modo, al ser una fuerza armada hibrida, con funciones y capacidades
tanto policiales como militares, con sus medios civiles puede ejecutar
tareas de seguridad civi; no puede, sin embargo, echar mano de sus
medios militares para tareas o misiones de seguridad civil, salvo que
sea decretado por el Consejo de Estado. En términos practicos, esta

41 Code de la défense, op. cit., articulo L1321-1.
42 Traduccién propia.
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dualidad exige la existencia de una fuerza capaz de desplegar sus
capacidades segun la naturaleza especifica de sus misiones, lo que
de facto se traduce en un entrenamiento fuertemente enfocado en la
contencidon y regulacion estricta de la fuerza.

B. Misiones

El Diagrama 2 representa de forma general las misiones de la Gendar-
meria. Notese que sus misiones duales estan reguladas, cada una, por
un cédigo especifico: las militares recaen bajo el Codigo de la Defensa
y las civiles por el Codigo de Seguridad Interior.

Diagrama 2 — Misiones duales de la Gendarmeria

Reguladas por el
Codigo de la

Defensa
Reguladas por el
Cadigo de :
Seguridad Interior j

Fuente: Elaboracion propia.

Como fuerza armada, la Gendarmeria esta facultada para el desa-
rrollo de operaciones militares tanto al exterior como al interior. Sin
embargo, el peso de este tipo de misiones se matiza cuando se observa
su despliegue de facto. Como se observa en el Grdfico 4, el 98% de
su carga presupuestal, un indicio de sus prioridades, se concentra en
actividades civiles. En este sentido, no es errado afirmar que la Gendar-
meria cumple primordialmente con funciones policiales.
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Grafico 4 - Gendarmeria Nacional: asignacion presupuestal por misiones,
2020 (Millones de euros)

= Orden publico y seguridad
158.11

2% = Seguridad vial

3,296.98 ‘ 3,462.94
33% 35% Misiones de policia judicial y
procedimientos judiciales
Recursos humanos Yy logistica
= Ejercicio de misiones militares
2,240.39 749.1
23% 7%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Asamblea Nacional francesa.*®

Segun el ordenamiento juridico francés, las misiones de seguridad
publica de la Gendarmeria se subdividen a su vez en dos bloques: las
misiones de orden publico y las de seguridad publica en general (véase
Diagrama 2). El orden publico subsume un amplio espectro acciones
reguladas por Libro | del Cédigo de Seguridad Interior, abarcando desde
la seguridad en eventos masivos -manifestaciones, eventos deportivos,
etc.- hasta operaciones de disolucion de grupos armados o grupos de
personas que cometan actos violentos contra personas o bienes.* Este
tipo de misiones son asignadas principalmente a la gendarmeria movil,
en su caracter de subdivision especializada de la Gendarmeria encar-
gada del orden publico.*®

Por su parte, las misiones de seguridad publica general se orientan
hacia garantizar la seguridad de las personas y los bienes con un én-
fasis preventivo.*® De acuerdo con el Cédigo de la Seguridad Interior, el
Estado francés tiene el deber de velar por la seguridad vy, por ello, una
de las orientaciones permanentes de la politica de seguridad publica es

43 ASSEMBLEE NATIONALE, Finances pour 2020, Tome Vill, SECURITES, (1 de noviembre de 2021), https:/
www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/rapports/cion_lois/l15b2306-tviii_rapport-avis.

44 Code de la sécurité intérieure, op. cit., articulo L212-1.
45 Code de la défense, op. cit., articulo R3225.6.
46 Code de la sécurité intérieure, op. cit., articulo L111-1.
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primero, la extension en todo el territorio de un cuerpo policial local
que responda a las expectativas y necesidades de las personas y, se-
gundo, el fortalecimiento de la cooperacion entre la policia, la Gendar-
meria y la aduana en su accion en pos de la seguridad publica.*” Este
tipo de misiones recae fundamentalmente en la Gendarmeria departa-
mental,*® una subdivision de la Gendarmeria cuya orientacion geografica
esta anclada a los departamentos como unidades administrativas de la
republica francesa.

Asimismo, tal y como lo especifica el articulo L421-1 (vease tabla 1),
una de las misiones esenciales de la Gendarmeria es la de fungir como
policia judicial, una actividad que abarca el 40% de sus actividades.®®
De acuerdo con el Cédigo de Procedimientos Penales francés, pueden
pertenecer a la Policia Judicial aquellos gendarmes con al menos tres
anos de servicio en la institucion, previa acreditacion y entrenamiento.>°
Los gendarmes de la Policia Judicial tienen como funciones primor-
diales la identificacidn de violaciones a la ley penal, la realizacién de
averiguaciones v la recoleccién de pruebas para encontrar a infracto-
res, todo ello siempre bajo el control de la autoridad judicial.®* Existen
tres calificaciones judiciales: oficial, agente y agente auxiliar de policia
judicial. Dentro de esas categorias, solo los oficiales de la policia judicial
pueden realizar busquedas corporales que vayan mas alla de la pal-
pacion externa y, ademas, son los unicos autorizados para poner a al-
guien bajo custodia durante veinticuatro horas; por su parte, los agentes
solo estan facultados para auxiliar a los oficiales en estas tareas. En
caso de que un sospechoso haya sido detenido por un agente, debera
comparecer ante un oficial de la policia judicial que, a su vez, debera
informar al Ministerio Publico. Actualmente existen 27,000 gendarmes

47 Code de la sécurité intérieure, op. cit., articulo L111-2.
48 Code de la défense, op. cit., articulo R3225.6.

49 PONTIER, Jean-Marie, “De l'an VI a 2009: la gendarmerie nationale change”, La Semaine Juridique - Ad-
ministrations et collectivités territoriales, mayo 2019, p. 2, https://hal-amu.archives-ouvertes.fr/hal-02119597/
document.

50 Code de procédure pénale, articulo 16, Légifrance, 31 de diciembre 1957, https://www.legifrance.gouv.fr/
codes/texte_c/LEGITEXT000006071154/2021-12-03/.

51 Code de la sécurité intérieure, op. cit., articulo R434-23.
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en calidad de oficiales de la policia judicial y 30,000 en calidad de agen-
tes,?? todos ellos, aun estando afiliados a labores judiciales, no pierden
su estatus como gendarmes, por lo que, al seguir perteneciendo a la
Gendarmeria, continuan teniendo el rango de soldados.

Finalmente, una tercera mision asignada a la Gendarmeria regulada
por el Codigo de la Seguridad Interior francés es el del combate al te-
rrorismo (véase Diagrama 2). Es importante notar que dicho Cédigo no
incluye al terrorismo dentro de la categoria de seguridad publica o de
algun otro tipo: por el contrario, el ordenamiento francés lo trata como
una categoria aparte y no lo asigna dentro de alguna otra etiqueta es-
pecifica. La subdivision encargada de atender esta amenaza en particu-
lar es el Grupo de Intervencion de la Gendarmeria,®® uno de los cuer-
pos antiterrorismo mas experimentados y especializados en el mundo.

La Gendarmeria Nacional estuvo bajo control del Ministerio de la Defen-
sa hasta el ano 2009 cuando, tras una serie de reformas al sistema de
seguridad interna del pais, transito al Ministerio del Interior. Este ministerio
actualmente controla practicamente todos los ambitos de la Gendarme-
ria, incluyendo, entre ellos, su presupuesto, aunque no asi sus misiones
militares que permanecen bajo el control del Ministerio de la Defensa, tal
y como lo indica el articulo L3225-1 del Cédigo de la Defensa:

Sin perjuicio de las competencias de la autoridad judicial para el
gjercicio de sus misiones judiciales, y las del Ministerio del Interior
para el ejercicio de sus misiones civiles, la Gendarmeria Nacional
gueda bajo la autoridad del Ministro de Defensa para la ejecucion
de sus misiones militares, en particular cuando participa en opera-
ciones de las Fuerzas Armadas fuera del territorio nacional.*

52 GENDARMERIE, Gendarme Officier de Police Judiciaire, (06 de noviembre de 2021), https://www.deve-
nir-gendarme.com/devenir-sous-officier-19/officier-police-judiciaire-108.

53 Code de la défense, op. cit,, R3225-1.
54 Code de la défense, op. cit., articulo L3225-1.
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Sin embargo, como se puede adelantar, pese a que la transferencia
ministerial ha implicado la primacia civil en el control de la Gendarme-
ria, su estatus particular como fuerza armada inevitablemente implica
la participacién y vinculacion de ambos ministerios incluso mas alla
de la ejecucion de las misiones militares referidas en el articulo arriba
citado. Para dar cuenta de ello basta con revisar de modo general su
estructura ministerial. El brazo organizativo que contiene su gestion es
la Direccion General de la Gendarmeria, dependiente del Ministerio
del Interior. Aunque como dirigente de la institucion, el Director General
puede ser tanto un oficial civii como uno militar, las figuras militares
han sido de facto las predominantes. Como se observa en la Tabla 4,
de 2000 a 2021, seis de los ocho Directores han tenido el rango de ge-
nerales, incluyendo el actual Directeur Géenéral de la Gendarmerie, el
General Christian Rodriguez.

Tabla 4 - Directores Generales de la Gendarmeria

Directores Generales de la Gendarmeria
2000 - 2021

Direccion General de la Gendarmeria del Ministerio del Interior

Nombre Estatus
Pierre Steinmetz Civil
Pierre Mutz Civil
General Guy Parayre Militar
General Roland Guilles Militar
General Jacques Mignaux Militar
General Denis Favier Militar
General General Richard Lizurey Militar
General Christian Rodriguez Militar

Fuente: Elaboracion propia.

Las facultades que tiene el Director General no son menores y exi-
gen una vision heterodoxa que empate con la heterogeneidad de la
Gendarmeria como fuerza hibrida. Entre otras funciones, es el encar-
gado del cumplimiento de las misiones relativas a la seguridad pu-
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blica, tiene ademas la facultad de proponer al Ministro del Interior la
organizacion general de la Gendarmeria, desarrollar la planificacion y
programacion del presupuesto vy, establecer, de acuerdo con las metas
asignadas por el Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, el
plan de movilizacion de la institucion.>® Finalmente, en cuestiones de
recursos humanos, el Director es responsable, con la asistencia de las
escuelas y los servicios de las Fuerzas Armadas, del reclutamiento,
adiestramiento v disciplina del personal operativo de la Gendarmeria.®®

En este sentido, ministerialmente es dificil soslayar la imbricacion
que existe entre los rubros civil y militar. Si bien la Gendarmeria recae
legalmente bajo el Ministerio del Interior, las Fuerzas Armadas tienen
facultades consultivas importantes dentro del ambito competencial de
la Direccion General, ademas de que el puesto clave de la Direccion,
el Director, es ocupado mayoritariamente por personal que tiene una
trayectoria y formacion militar. Esto no resta, sin embargo, que el Minis-
terio del Interior funja como un actor principal en el manejo y despliegue
de la Gendarmeria bajo una estructura de observancia que esta incrus-
tada dentro de la esfera civil.

Aungue en anos recientes se han fortalecido las caracteristicas civiles
de la Gendarmeria y su colaboracion con la Policia Nacional, su estatus
militar ha permanecido incontestado pues, segun consideraciones del
parlamento francés, la existencia de una instituciéon mixta que conserve
caracteristicas propias de las fuerzas armadas, principalmente su disci-
plina y doctrina, se considera un activo relevante para objetivos de se-
guridad especificos.’” Asi, la Ley 271 de 2009 ratifica su estatus cuando
especifica: la gendarmeria nacional es una fuerza armada constituida

55 Code de la défense, op. cit., articulo D3122-3.
56 Code de la défense, op. cit., articulo D3122-6.

57 SENATE, Rapport de M. Jean Faure, fait au nom de la commission des affaires étrangeres, de la de-
fense et des forces armées, n° 66, 2008—2009, (10 de noviembre de 2021), https://www.senat.fr/rap/l08-066/
108-0661.pdf.
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para velar por el cumplimiento de las leyes [...].*® En este mismo senti-
do, la Charte du gendarme, documento que fija los valores y principios
que guian a la Gendarmeria, especifica en su articulo primero: [...] El
gendarme es miembro de pleno derecho de la comunidad militar [...],
se adhiere sin reservas al estatuto general de las fuerzas armadas.®
En consonancia con su estatus, la formacion inicial del personal de
la gendarmeria es esencialmente de caracter militar (aunque conjugado
con entrenamiento de proximidad civil). Lo mismo ocurre con la capa-
cidad de fuego que, ademas de incluir armamento propio de la Policia
Nacional, incluye armamento y equipo de capacidades superiores, de
uso compartido con las Fuerzas Armadas (entre ellos el arma semiau-
tomatica PAMAS Gl y el rifle de asalto FAMAS) sin llegar a equipararse
en potencia con estas. Como se infiere, la distribucién de la capacidad
de fuego a través de los cuerpos armados del Estado francés reafirma
a la Gendarmeria como una fuerza intermedia, de capacidades superio-
res a la Policia Nacional pero inferiores al resto de Fuerzas Armadas.
Por otra parte, el estatus militar de la Gendarmeria tiene implicacio-
nes especificas en materia laboral. En primer lugar, dado que los gen-
darmes se consideran formalmente como soldados, no tienen derecho
a huelga ni a afiliarse a sindicatos.®® En segundo lugar, a diferencia de
los agentes de la Policia Nacional, no existe un limite legal en sus horas
de trabajo y el personal esta obligado a estar disponible permanente-
mente, de hecho, similar a los integrantes de las Fuerzas Armadas, los
gendarmes se hospedan en cuarteles, de acuerdo a lo establecido en
el Codigo de la Defensa que a la letra dice: los oficiales y suboficiales
de la gendarmeria, debido a la naturaleza y las condiciones de ejecu-
cion de sus misiones, estdn sujetos a limitaciones y obligaciones parti-
culares en lo que respecta al empleo y alojamiento en los cuarteles.®

58 Loi n° 2009-971 du 3 aolt 2009 relative a la gendarmerie nationale, articulo L. 3211-3, Légifrance, 7 de
agosto de 2009, https://www.legifrance.gouv fr/jorf/id/JORFTEXT000020954146/.

59 MINISTERE DE LINTERIEUR, Charte du gendarme, (10 de noviembre de 2021), https://www fichier-pdf.
fr/2015/05/06/charte-du-gendarme/?.

60 LUTTERBECK, Derek. The Paradox of... cit., p. 23.
61 Code de la défense, op. cit., articulo L4145-2.
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La reafirmacion del estatus de soldados que obtienen los gendar-
mes, deja claro que la transferencia de la Gendarmeria al Ministerio del
Interior tras la reforma de 2009 no apunta a una posible fusion con la
Policia Nacional. Como explica Jean-Marie Pontier, la reforma debe en-
tenderse mas bien como la consolidacion de un sistema policiaco doble,
constituido por dos aparatos con una orientacion domeéstica pero con
capacidades distintas.®> Bajo esta premisa, la reasignacion ministerial
obedece al propdsito de lograr una mayor coordinaciéon entre ambas
fuerzas y se espera que su anclaje a un mismo ministerio pueda dar
mayor coherencia a los recursos destinados a la seguridad dentro del
territorio franceés.s®

Operativamente, también se han reforzado criterios comunes desti-
nados a compatibilizar dos culturas institucionales distintas en pos de
su actuacion coordinada. A nivel reglamentario, el Cédigo de Seguridad
Interior establece un marco deontolégico comun a la Policia Nacional
y la Gendarmeria que fija estandares minimos de proximidad civil% A
nivel territorial, la cooperacién entre ambas instituciones se ha desa-
rrollado de manera particular con la creacién de los Grupos de Inter-
vencion Regionales (GIR), conformados por agentes de la policia, de
la gendarmeria como personal de aduanas vy fronteras con el fin de
atender asuntos especificos de la delincuencia violenta, trafico de ilicitos
y otras dreas sensibles.®®

Una vez delineados los aspectos generales de la Gendarmeria, se ha
considerado relevante incluir dos casos homologos: el Arma de Ca-
rabineros Italiana y la Guardia Civil Espanola. Una vision panoramica
permitira tener una idea mas clara del nucleo duro que constituye a

62 PONTIER, Jean-Marie, op. cit., p. 5.
63 Ibidem, p. 1.
64 Code de la sécurité intérieure, op. cit, articulos R434-1 a R434-33.

65 MINISTERE DE LINTERIEUR, Circulaire du 22 mai 2002 relative a la mise en place de groupes d'inter-
vention régionaux, (19 de noviembre de 2021), https://bdoc.ofdt.fr/doc_ num.php?explnum_id=25354.
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una fuerza hibrida: si bien se ha dicho que constituyen fuerzas interme-
dias, se vera que existen especificidades nacionales que otorgan a cada
caso cierta unicidad.

a. El Arma de Carabineros ltaliana

El Arma de Carabineros es parte integrante de las fuerzas armadas ita-
lianas, ubicandose al mismo nivel que el ejército, la marina vy la fuerza
aérea. Su rango como cuarta fuerza armada es relativamente reciente,
pues antes de las reformas legales de 2000 fungia mas bien como un
subgrupo del ejército.®® Al igual que la Gendarmeria francesa, se trata
de una fuerza hibrida, con funciones tanto militares como policiacas, tal
y como lo estipula la norma italiana que a la letra dice: ...el Arma dei
Carabinieri tiene un cargo autéonomo dentro del Ministerio de Defensa,
con rango de Fuerza Armada y es un cuerpo de policia militar con
competencia general y en servicio permanente de seguridad publica,
con las prerrogativas especiales que le confiere la normativa vigente.®
En especifico, desempena funciones de defensa, de policia de seguridad
publica, de policia judicial y de proteccién civil.

Su ubicacién organica es de doble entrada: en lo que respecta a sus
tareas militares recae bajo Ministerio de la Defensa, mientras que sus
actividades de orden publico y seguridad dependen del Ministerio del
Interior.%® Por su parte, en aspectos técnico-administrativos la normativa
también distingue una division dual donde el Ministerio del Interior se
encarga de gestionar los cuarteles que alojan a los carabineros (caser-
me dei carabinieri) mientras que el Ministerio de la Defensa se encarga
de gestionar todo lo relativo a su personal.®® De esta forma, el recluta-
miento sucede en orbita de las fuerzas armadas mediante un concurso
abierto tanto a civiles como a militares en activo.

66 Norme in materia di riordino dellArma dei carabinieri, articulo 1, Gazzetta Ufficiale, 5 de octubre de 2000,
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2000/10/23/000G0339/sg.

67 Decreto Legislativo n. 297, articulo 2, Gazzetta Ufficiale, 5 de octubre del 2000, https://www.camera.it/
parlam/leggi/deleghe/00297dL.htm. (Traduccién propia).

68 Ibidem, articulo 2.
69 Idem.



BRECHAS DE SEGURIDAD Y FUERZAS... 379

El Comandante General de los Carabinieri es el comandante en
jefe del Arma vy es designado por el Consejo de Ministros a propuesta
del Ministerio de la Defensa. Tal y como su titulo lo sugiere, el Coman-
dante no puede provenir de la esfera civil y, segun estipula el Cédigo
de la Defensa, al momento de su nombramiento debe ostentar el
grado de General en servicio permanente.” Notese que en este rubro
existen diferencias relevantes respecto al caso francés. Primero, el
Ministerio del Interior no tiene un peso particular en el nombramiento
del jefe del Arma, como si lo tiene el Ministere de lIntérieur en el
nombramiento del Directeur genéeral de la Gendarmerie; segundo, y
mas relevante, en el caso italiano, la cabeza de la institucion debe
provenir de alguno de los brazos de las Fuerzas Armadas, mientras
que la normativa de la Gendarmeria Nacional contempla la posibilidad
de que sea un civil quien dirija.

La cobertura territorial de los carabineros, es ligeramente superior
a la de los gendarmes franceses. EL Arma tiene presencia en el 100%
del territorio italiano: en coordinacion con la Polizia di Stato (policia civil
de alcance nacional dependiente del Ministerio del Interior) opera en el
45% del territorio, mientras que en el 55% restante actua en solitario.”
Numeéricamente, existen 110,000 carabineros y 104,000 agentes de la
Polizia, es decir, 1.05 carabineros por cada agente de la policia nacional.
Por otra parte, como razoéon respecto a la poblacion total, hay un gen-
darme por cada 541 habitantes del pais.

A diferencia de su contraparte francesa, los carabineros tienen una
jornada de trabajo limitada a un maximo de 36 horas semanales, lo que
supone una excepcionalidad a la logica de disponibilidad permanente pro-
pia de la esfera militar.”? Su entrenamiento esta a cargo de una division
organica del Arma de Carabineros,” el Comando delle scuole dell Arma

70 Codice dellordinamento militare, articulo 32, Gazzetta Ufficiale, 15 de marzo de 2010, https://www.difesa.
it/Content/Documents/CODICE.pdf.

71 HOVENS, J. y ELK G. A, op. cit, p. 233.

72 MINISTRO DELLA DIFESA, Staff e organizzazione, (11 de noviembre de 2021), https://www.difesa.it/SGD-
DNA/Staff/DG/PERSOCIV/FAQ/Pagine/default.aspx.

73 Decreto Legislativo n. 297, op. cit., articulos 29 y 30.
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dei Carabinieri, cuya direccion unicamente puede ser ocupada por algun
miembro de la armada con rango de General. Los rubros de formacion
obedecen a su naturaleza dual vy, de esta forma, la Scuola educa en la
doctrina y capacidad militar al tempo en que entrena en habilidades de
proximidad policial.™

b. La Guardia Civil Espanola

Contrario a la Gendarmeria y al Arma de Carabineros, la Guardia Ci-
vil no es formalmente parte de las Fuerzas Armadas Espanolas que,
como especifica el texto constitucional, estan constituidas unicamente
por el Ejército de la Tierra, la Armada v el Ejército del Aire.”” Respecto
a su naturaleza, la Ley Organica 2/1986 establece que:

Las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado ejercen sus fun-
ciones en todo el territorio y estan integradas por:

a) El Cuerpo Nacional de Policia, que es un Instituto Armado de
naturaleza civil, dependiente del Ministro del Interior.

b) La Guardia Civil, que es un Instituto Armado de naturaleza
militar, dependiente del Ministro del Interior, en el desempefo de
las funciones que esta Ley le atribuye, y del Ministro de Defensa
en el cumplimiento de las misiones de caracter militar que este o
el Gobierno le encomienden [...].”8

De estas disposiciones se deriva que si bien el ordenamiento juri-
dico espanol no incluye a la Guardia Civil como parte integral de sus
Fuerzas Armadas (diferente al caso francés e italiano), si reconoce su
naturaleza militar (véase énfasis en la norma arriba citada) y, ademas,
esta facultada para ejercer sus funciones en el territorio nacional. Asi-

74 MINISTRO DELLA DIFESA, Scuola Allievi Ufficiali dei Carabinieri, (11 de noviembre de 2021) http://www.
carabinieri.it/arma/curiosita/non-tutti-sanno-che/s/scuola-allievi-ufficiali-carabinieri.

75 Constitucion Espafiola, articulo 8, Boletin Oficial del Estado, 29 de diciembre de 1978, https://www.boe.es/
buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229.

76 Ley Organica 2/1986 num. 63 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, articulo 9, Boletin Oficial del Estado, 3
de abril de 1986, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1986-6859.



BRECHAS DE SEGURIDAD Y FUERZAS... 381

mismo, el apartado Il del Preambulo a la misma norma, se establece
que, sin perjuicio de realizar en determinadas circunstancias misiones
de cardcter militar, centra su actuacion en el ejercicio de funciones
propiamente policiales, ya sea en el ambito judicial o administrativo.”
En este sentido, al igual que los casos estudiados, su actividad es pri-
mordialmente de caracter policial.

Organicamente, la Guardia Civil tiene una afiliacion doble, con un
reparto de facultades en ocasiones mixto. EL Ministerio del Interior en
solitario dispone de todo lo concerniente a sus actividades de seguridad
ciudadana, asi como de sus retribuciones, destinos y acuartelamiento.™
En conjunto, el Ministerio del Interior y el Ministerio de la Defensa dis-
ponen de todo lo referente a la seleccion, formacion, entrenamiento,
armamento y despliegue territorial de la Guardia. Asimismo, en comun,
proponen al Gobierno el nombramiento del titular de la Direccion Gene-
ral de la Guardia Civil, que puede provenir tanto de la esfera castrense
como de la esfera civil, aunque en el caso espanol, a diferencia del
francés e italiano, los Directores han sido predominantemente funcio-
narios civiles.” Finalmente, en solitario, el Ministro de la Defensa dis-
pondra lo relativo al régimen de ascensos del personal asi como de las
misiones de caracter militar que se encomendadas a la Guardia Civil.®

En términos numéricos, la Guardia tiene 78,469 agentes, una cantidad
ligeramente superior a los 68,013 agentes del Cuerpo Nacional de Poli-
cia, y es actualmente el cuerpo armado con mayor numero de activos
con funciones policiales en Espaia (existen 1.15 guardias por cada poli-
cia nacional). Aunque la norma establece que su presencia debera con-
centrarse principalmente en zonas rurales, de facto, como en el caso
francés, tiene presencia en todo el territorio espafnol® La mayor parte
de sus activos viven en los mas de 2,000 cuarteles distribuidos por todo

77 Ibidem, preambulo.
78 Ibidem, articulo 14.
79 Idem.
80 /dem.

81 GUARDIA CIVIL, Informacién institucional, (12 de noviembre de 2021), https://www.guardiacivil.es/es/insti-
tucional/Conocenos/index.htmL.
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el pais, mismos que durante la actividad del grupo terrorista ETA fueron
atacados al menos ochenta y nueve veces.?? Contrario a la Gendarme-
ria, y similar al Arma de Carabineros, los guardias tienen horarios de
trabajo delimitados a 37.5 horas a la semana vy, similar al resto de casos,
no tienen derecho a huelga. Su entrenamiento comprende formacion de
tipo militar y de cuerpo de seguridad civil®® en este sentido, segun el Reé-
gimen del Personal de la Guardia Civil, los centros de entrenamiento y
formacién del personal tendran como objetivo combinar la adaptacion
del alumno a las caracteristicas propias de la Guardia Civil, derivadas
de su pertenencia a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y de su na-
turaleza militar, con su adecuada integracion en la sociedad 3

Antes de analizar la comparabilidad de la Guardia Nacional con la ca-
tegoria de fuerza hibrida, a continuaciéon, se presenta un concentrado
de informacion relevante respecto a la Gendarmeria Nacional y sus dos
casos homologos: el Arma de Carabineros italiana y la Guardia Civil
espanola.

82 Las casas cuartel de la Guardia Civil, objetivo de ETA en los ultimos 30 afios, ABC, Espafa, 29 de julio de
2009, (12 de noviembre de 2021), https://web.archive.org/web/20090801043912/http://www.abc.es/agencias/
noticia.asp?noticia=64578.

83 Régmen del Personal de la Guardia Civil, articulo 29, Boletin Oficial del Estado, 30 de noviembre de 2014,
https://www.boe.es/eli/es/l/2014/11/28/29/con.

84 Ibidem, articulo 42.
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Tabla 5 - Gendarmeria Nacional, Arma de Carabineros y Guardia Civil,
caracteristicas generales

Gendarmeria Nacional
(Francia)

Arma de Carabineros
(Italia)

Guardia Civil (Espana)

Naturaleza Parte de las Fuerzas Parte de las Fuerzas No es parte de las Fuer-
Armadas con faculta- Armadas con facultades | zas Armadas, pero si
des policiacas. policiacas. tiene naturaleza militar.

Junto con la Policia Na-
cional, es parte de las
Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado.
Misiones Civiles y militares. Civiles y militares. Civiles y militares.

Al interior y al exterior
del pais.

Al interior y al exterior
del pais.

Al interior y al exterior
del pais.

Alcance numérico

0.85 gendarmes por
cada miembro de la
Policia Nacional.

1.05 carabineros por
cada miembro de la
Polizia di Stato.

115 guardias civiles por
cada agente del Cuerpo
Nacional de Policia.

Ministerio

Afiliacion doble: al
Ministerio del Interior
y al Ministerio de la
Defensa.

Afiliacion doble: al Mi-
nisterio del Interior y al
Ministerio de la Defensa.

Afiliacion doble: al Mi-
nisterio del Interior y al
Ministerio de la Defensa.

Mando operativo

De origen militar o civil.

(De facto ha sido ma-
yoritariamente militar).

Solo de origen militar.

De origen militar o civil.
(De facto ha sido mayori-
tariamente civil).

Estatus de fuerza
operativa

Soldados.

Soldados.

Soldados.

Entrenamiento

Hibrido: militar y civil.

Hibrido: militar y civil.

Hibrido: militar y civil.

Funciones judiciales

Si. Miembros especifi-
cos como parte de la
policia judicial del pais.

Si. Miembros especificos
como parte de la policia
judicial del pais.

Si. Miembros especificos
como parte de la policia
judicial del pais.

Fuente: Elaboracion propia.

V. COMPARABILIDAD CON LA GUARDIA
NACIONAL MEXICANA

En este apartado se realizara un breve recuento de la Guardia Nacional
con el fin de analizarla a traves de la categoria de fuerza hibrida. Como
veremos, el enfoque propuesto es productivo en tanto permite plantear
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nuevas direcciones de observacion. Tras la compilacién de informacion
relativa a ciertas variables, se advertira que si bien la Guardia Nacional
tiene aristas que la empatan con la Gendarmeria francesa y fuerzas
homologas, su diseno no termina de decantarse con claridad vy, por el
contrario, se desdibuja no solo como fuerza hibrida sino también como
fuerza policiaca, tal y como se concluira en el punto 2.

1. Guardia Nacional: breve recuento descriptivo por etapas

El Plan de Paz y Seguridad 2018-2024 presentado por el poder ejecuti-
Vo a inicios del nuevo sexenio es un documento temprano que da pauta
para entender la posterior evolucion de la Guardia Nacional a partir
de 2018. En él, se anuncia la creacion del nuevo cuerpo de seguridad
encargado de la prevencion del delito, la preservacion de la seguri-
dad publica, la recuperacion de la paz y el combate a la delincuencia
organizada en todo el pais® Interesantemente, el texto menciona a
la Gendarmeria Nacional francesa y a la Guardia Civil espafola como
modelos y especifica: la Guardia Nacional de México actuara en forma
semejante a corporaciones como la Gendarmeria Nacional francesa,
una fuerza armada responsable de las misiones de policia, y la Guar-
dia Civil espanola, instituto armado de naturaleza militar que cumple
funciones de seguridad publica.®®

En el mismo texto se expresa que, en un primer momento, la Guar-
dia Nacional se compondria de elementos provenientes de las policias
Militar y Naval, asi como de la otrora Policia Federal; posteriormente, se
reclutaria a civiles y elementos de las fuerzas armadas quienes reci-
birian formacion y adiestramiento en planteles militares, de acuerdo a
un plan de estudios elaborado en forma conjunta por las secretarias

85 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Plan Nacional de Paz y Seguridad, (25 de noviembre de 2021), p. 17,
https://lopezobrador.org.mx/wp-content/uploads/2018/11/PLAN-DE-PAZ-Y-SEGURIDAD _ ANEXO.pdf.

86 Idem.
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de Defensa Nacional, Marina, Gobernacion y Seguridad Ciudadana.®
Al entrenamiento tedrico, practico y fisico de caracter castrense, se
agregaria formacion de tipo policial con un enfoque de proximidad, asi
como formacién en derecho penal, derechos humanos, primeros auxi-
lios y proteccion civil® Tendria a su cargo combatir el delito en todo el
territorio nacional y estaria dotada de la disciplina, jerarquia y escala-
fon de las Fuerzas Armadas.®

Aunqgue el Plan Nacional de Paz y Seguridad por su naturaleza es
genérico y no ahonda en detalles, los atributos hasta ahi descritos tie-
nen comparabilidad con el estudio de caso de la seccidn anterior y sus
homologos. Como se ha explicado, la Gendarmeria, la Guardia Civil y el
Arma de Carabineros reciben un entrenamiento mixto con participacion
de las fuerzas armadas. Lo mismo sucede, aunque con matices segun
el caso, en torno al reclutamiento: los casos frances e italiano reclutan
tanto civiles como militares, mientras que el caso espanol tiene un re-
clutamiento unicamente civil.

El 20 de noviembre de 2018 se presento al Pleno de la Camara de Di-
putados la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforman
los articulos 13, 16, 21, 31, 32, 36, 55,73,76,78,82,89 y 123 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.®® En la exposicion
de motivos se explica que la iniciativa buscaba resolver dos problemas
1) los vacios legales en los que operan las Fuerzas Armadas en la se-
guridad publica y 2) la carencia de una institucion policial profesional
y capaz de afrontar el desafio de la inseguridad y la violencia me-
diante la creacion de una Guardia Nacional expresamente encargada

87 Idem.
88 Idem.
89 Idem.

90 INICIATIVA, Iniciativa que reforma diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, suscrita por diputados integrantes del grupo parlamentario de Morena, (Camara de
Diputados), Gaceta Parlamentaria, 25 de noviembre de 2021,http:/gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2018/
nov/20181120-Il.htmL..
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de prevenir y combatir el delito en todo el territorio nacional y dotada
de la disciplina, la jerarquia y el escalafon propios de los institutos
castrenses. Se proponia ademas que la Guardia Nacional estuviera fa-
cultada como auxiliar del Ministerio Publico.**

Parrafos después, se reiteraba que los guardias nacionales proven-
dran de las policias Militar y Naval, asi como de la Policia Federal v,
adicionalmente, se convocaria a civiles y a elementos de tropa para
que se integren a la formacion de nuevos elementos, los cuales recibi-
ran formacion y adiestramiento en planteles militares.®® Los planes de
estudio serian elaborados de forma conjunta entre las secretarias de la
Defensa Nacional, Marina, Gobernacion y Seguridad Ciudadana. Como
se habia adelantado ya en el Plan de Paz y Seguridad, se especifica-
ba que a la capacitacion tedrica y practica y al entrenamiento fisico
castrense se agregaria una formacion academica y practica en pro-
cedimientos policiales, derecho penal, derechos humanos, perspectiva
de género, primeros auxilios, proteccion civil y otros conocimientos
necesarios para el buen desempeno de los elementos.®® Asimismo;
los esquemas de profesionalizacion, adiestramiento y certificacion se
realizaran sobre la base de una formacion policial %

En breve, la exposicion especifica que la Guardia Nacional responderia a
la disciplina militar en lo que respecta a su régimen interno de organiza-
cion pero en el gjercicio de sus atribuciones ligadas al contacto permanen-
te con la poblacion civil, se desempenara bajo pardmetros de conduccion
civil, es decir, ajustara el gjercicio de sus funciones de manera racional y
proporcional para proteger libertad, bienes y derechos de las personas.®
Sin embargo, como se vera, este atisbo de dualismo funcional que, como
en el caso de la Gendarmeria francesa, deriva necesariamente en un dua-
lismo ministerial, no termind de delinearse en el articulado propuesto.

91 Idem.
92 Idem.
93 Idem.
94 Idem.
95 Idem.
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Finalmente, de modo importante, la exposicidon de motivos expresa
que la Guardia Nacional responderia a la necesidad de que los efecti-
vos del ejército y la armada en funciones de combate a la delincuen-
cia regresaran al ejercicio de sus potestades constitucionales como
fuerzas de defensa.®® Es decir, se manifiesta que el despliegue de la
Guardia Nacional seria parte de la retirada progresiva de las fuerzas
armadas en el combate al crimen organizado.

C. Reforma Constitucional: Articulado Propuesto y Aprobado

De entre las reformas propuestas en la iniciativa de reforma, aquellas
relativas al articulo 21 constitucional son particularmente relevantes.
Véase en la Tabla 6, algunas de las disposiciones relativas a la defini-
cion y funciones de la Guardia Nacional en su formulacion temprana.

Tabla 6 — Texto propuesto, iniciativa del 20 de noviembre de 2018

Definicion propuesta de la Guardia Nacional, articulo 21 constitucional

La seguridad publica es una funcién a cargo de la Federacion a través de las instituciones que para tal
efecto dispone esta Constitucion, las entidades federativas y los Municipios, en el ambito de sus res-
pectivas jurisdicciones. [...]

La Guardia Nacional es una institucion del Estado que participara en la salvaguarda de la libertad, la
vida, la integridad, y el pleno ejercicio de los derechos de todas las personas, protegiendo su seguridad,
sus bienes, asi como preservar el orden, la paz publica, los bienes y recursos de la Nacioén; esta institu-
cion estara conformada por hombres y mujeres que previo los requisitos de la ley, la aplicacion de los
examenes de ingreso, permanencia y ascenso, asi como los procesos de profesionalizacion, integraran
un cuerpo especializado con estructura, funciones y estandares sobre el uso de la fuerza debidamente
establecidas en su ley organica.

La Guardia Nacional en el ambito de su competencia, debera coordinarse en el desempefio de sus
funciones con las instituciones de seguridad publica y procuracion de justicia con que cuenten las
entidades federativas y los municipios, segun sea el caso, asi como con las demas autoridades de la
Federacion que correspondan.

El Ejecutivo Federal en el ambito de sus atribuciones, a través de la dependencia del ramo de se-
guridad, debera elaborar los planes, estrategias y acciones en materia de seguridad, para que, a su
vez, la dependencia del ramo de la defensa nacional y las demds que correspondan, instrumenten
las que les competan. (Enfasis afiadido)

Fuente: Elaboracién propia con base en la iniciativa del 20 de noviembre de 2018.

96 Idem.
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El peso que el ambito castrense tenia en la exposicion de motivos
quedo confinado al ultimo parrafo propuesto al articulo 21 (véase énfasis
de la Tabla 6), mismo que otorgaba amplias facultades al Ejecutivo en la
conduccion de la seguridad y asignaba al ramo de la defensa instrumen-
tar acciones que no se acotaban con claridad. El texto aprobado el 26
de marzo de 2019, por el contrario, elimino la dimensién militar del texto
constitucional propuesto y enfatizd su caracter civil: la Guardia Nacional
se incorporaria a la Constitucién, pero seria una institucién de seguridad
publica civil, adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica y se
regiria por una doctrina policial, tal y como se lee en la Tabla 7.

Tabla 7 — Texto constitucional aprobado, 26 de marzo de 2019

Definicién aprobada de la Guardia Nacional, articulo 21 constitucional

La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas y
los Municipios [...].

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, serdn de cardcter civil,
disciplinado y profesional. El Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres érdenes de
gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad publica y conformaran el
Sistema Nacional de Seguridad Publica, que estara sujeto a las siguientes bases minimas [...].

La Federacion contard con una institucion policial de caracter civil denominada Guardia Nacional,
cuyos fines son los sefalados en el pdrrafo noveno de este articulo, la coordinacion y colaboracion
con las entidades federativas y Municipios, asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la
Nacion.

La ley determinara la estructura organica y de direccion de la Guardia Nacional, que estard adscri-
ta a la secretaria del ramo de seguridad publica, que formulara la Estrategia Nacional de Seguridad
Publica, los respectivos programas, politicas y acciones.

La formacion y el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las demas institucio-
nes policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el servicio a la sociedad, la disciplina, el
respeto a los derechos humanos, al imperio de la ley, al mando superior, y en lo conducente a la pers-
pectiva de género. (Enfasis afiadido)

Fuente: Elaboracion propia.

Asimismo, la iniciativa proponia otorgar a la Guardia Nacional fa-
cultades judiciales, mismas que se llevarian a cabo de modo auxiliar y
subordinado al Ministerio Publico de la siguiente manera:
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La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico
y a las policias, las cuales actuaran bajo la conduccion y mando
de aquél en el gjercicio de esta funcion.”” Tratandose de conduc-
tas que presuntivamente puedan ser delitos del orden federal,
la Guardia Nacional podra actuar como auxiliar del Ministerio
Publico Federal, bajo su conduccion y mando ®(Enfasis afadido)

Esta disposicion en especifico seria desechada en el texto aprobado.
Sin embargo, como se vera en la Ley de la Guardia Nacional, la ins-
titucidon conserva facultades judiciales en tanto es definida como una
institucion policial (véase Tabla 7) y, de acuerdo con el parrafo primero
del articulo 21 constitucional, la investigacion de los delitos corresponde
al Ministerio Publico vy, precisamente, a las policias.®

Finalmente, con modificaciones ligeras al texto propuesto, se apro-
baron cinco articulos transitorios (veéase Anexo 1). Entre las disposicio-
nes se encuentra la conformacion de la Guardia Nacional con elemen-
tos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval (transitorio
segundo) y se establece que los elementos castrenses asignados a la
recién creada Guardia Nacional conservarian su rango y prestaciones
(transitorio tercero). El transitorio quinto establece que durante los cinco
anos siguientes a la entrada en vigor decreto v, en tanto la Guardia Na-
cional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial,
el Presidente podrd disponer de la Fuerza Armada permanente en
tareas de seguridad publica de manera extraordinaria regulada, fisca-
lizada, subordinada y complementaria. Asimismo, el transitorio sexto,
establecia que durante los mismos cinco anos:

[..] las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina
participaran, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento
de su estructura jerarquica, sus regimenes de disciplina, de cum-

97 En cursivas se muestra la propuesta de adicion.
98 GACETA PARLAMENTARIA, op. cit,, articulo 21.

99 El articulo 21 constitucional estipula: La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico
y a las policias, las cuales actuaran bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion.
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plimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como
para la instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, ca-
pacitacion, profesionalizacién, ascensos y prestaciones, que po-
dran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones
aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.

En concordancia con los cambios constitucionales al articulo 21 constitu-
cional, la Ley de la Guardia Nacional, publicada el 27 de mayo de 2019,
establece en su articulo 4, que se trata de una institucion de seguridad
publica de caracter civil, disciplinada y profesional, adscrita como érgano
administrativo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana. Su objetivo es el de realizar la funcién de la seguridad publica
a cargo de la federacion vy, para materializar sus fines debera, entre otros:

Articulo 7. Para materializar sus fines debera:

I. Aplicar, de acuerdo a sus atribuciones y obligaciones, los pro-
gramas, politicas y acciones que integran la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica;

Il. Prevenir la comision de delitos vy faltas administrativas;

lll. Investigar la comision de delitos, bajo la conduccion y mando del
Ministerio Publico competente en el ejercicio de esta funcion;

IV. Colaborar, en materia de seguridad publica, con las entidades
federativas y municipios, en los términos que asi se convenga, de
conformidad con las disposiciones que regulen el Sistema Nacional
de Seguridad Publica.

[.]

En breve, segun lo estipulado en la Ley, la Guardia Nacional tiene
todas las facultades propias de la actividad policial: desde la prevencion
del delito y la ejecucidn de programas y politicas de seguridad publica,
hasta la ejecucién de funciones judiciales como la investigacion de deli-
tos bajo el mando del Ministerio Publico e, incluso, la detencidon de per-
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sonas, como se lee en el articulo 9, fraccion X, donde se especifica que
la Guardia Nacional tiene la atribucidon y obligacién de poner a disposi-
cion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes
en los casos en que, por motivo de sus funciones, practique alguna
detencion o lleve a cabo algun aseguramiento de bienes, observando
en todo momento el cumplimiento de los plazos establecidos en las
disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables.

Organizativamente, de acuerdo con el articulo 13, el Secretario titu-
lar de la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccién Ciudadana es el
encargado, entre otras funciones, de organizar, dirigir y supervisar a la
Guardia Nacional, asi como de:

[e]laborar los planes y programas para: a) La formacion, capa-
citacion, especializacion y profesionalizacion del personal de la
Guardia Nacional en el ambito de los ejes de formacion policial,
academico y axiologico, y b) La capacitacion permanente del per-
sonal de la Guardia Nacional, en el uso de la fuerza, cadena de
custodia y respeto a los derechos humanos.

Aunque el transitorio sexto de la reforma constitucional prevé la partici-
pacion de las Secretarias de la Defensa y Marina en la instrumentalizacion
en la capacitacion y profesionalizacion, la Ley no establece ningun tipo de
coordinacion vy division del trabajo entre la Secretaria de Seguridad, la SE-
DENA vy Secretaria de Marina (SEMAR), para la realizacion de estas tareas.

Por su parte, segun el articulo 14, el mando operativo del cuerpo
armado recae en el Comandante de la Guardia Nacional, mismo nom-
brado por el Presidente de la Republica. EL Comandante puede ser civil
o puede provenir de las Fuerzas Armadas, siempre y cuando cumpla
con el articulo 25, fraccion 1X, que exige su previa separacion funcional
de su institucion armada, asi:

Articulo 25. Para ingresar a la Guardia Nacional se requiere:

[.]

IX. En su caso, estar funcionalmente separado de su institucion
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armada de origen y quedar adscrito a la Guardia Nacional, sujeto a

la discipling, fuero civil y cadena de mando establecidos en esta Ley.

2. Comparabilidad general

Una vez descritos los puntos A, B, C y D, se esta en condiciones de
establecer algunos rubros de comparabilidad general entre la Gendar-
meria Nacional francesa y la Guardia Nacional mexicana.

Tabla 8 — Los casos francés y mexicano, rubros de comparabilidad selectos

Gendarmeria Nacional francesa, segun
el Codigo de Seguridad Interior vy el

Cadigo de la Defensa

Guardia Nacional mexicana, segun la
Constitucion mexicana y la Ley de la
Guardia Nacional

Naturaleza Fuerza Armada con facultades policia- Policial.
les.
Misiones Civiles y militares. Civiles.
Al interior y al exterior del pais.
Ministerio Afiliacion doble: al Ministerio del Interior | Secretaria de Seguridad y Proteccion

y al Ministerio de la Defensa.

Ciudadana.

Reclutamiento

Reclutamiento civil y militar.

Reclutamiento civil y militar.

Mando operativo

De origen militar o civil. (De facto ha sido
mayoritariamente militar).

De origen militar o civil.

Estatus de fuerza
operativa

Estatus de soldados.

Estatus de policia.

(Matizado por el transitorio cuarto a la
reforma constitucional en materia de
Guardia Nacional).

Entrenamiento

Hibrido: militar vy civil.

Civil.

(Matizado por el transitorio sexto de
la reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional).

Funciones judiciales

Si. Miembros especificos como parte de
la policia judicial del pais.

Si. La Guardia Nacional en su conjun-
to tiene facultades jurisdiccionales.

(Léase matiz abajo).

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Las similitudes entre ambas fuerzas estan sombreadas.
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En una revision general, la distincion mas inmediata radica en que la
Guardia Nacional es constitucionalmente una organizacion policial de
caracter civil. No extrana, pues, que mantenga diferencias con la Gen-
darmeria francesa en lo relativo a sus misiones, ministerio de adscrip-
cion y al estatus de su fuerza operativa. Ahora bien, como se observa
en las celdas sombreadas de la Tabla 8, la Guardia Nacional también
mantiene relevantes similitudes con la Gendarmeria en lo tocante a su
interseccion con el ambito militar, de tal modo que, contrario a lo que
expresa la reforma constitucional y la propia Ley de la Guardia Nacio-
nal, dificilmente puede ser categorizada como una fuerza policial civil.

Su categorizacion entonces podria ubicarse dentro de la tipologia de
fuerza hibrida vy, sin embargo, tampoco es sencillo subsumirla como tal.
En el caso de la Gendarmeria, la normativa francesa es clara y explicita
en el hecho de que se trata de una Fuerza Armada con funciones poli-
ciales (véanse Tablas 2 y 3 del apartado 1V) y su estructura ministerial
crea los canales comunicantes entre las esferas que la integran, inclu-
yendo sus misiones duales. En el otro extremo esta el caso de la Guar-
dia Civil espanola que normativamente no es una fuerza armada sino
un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado espanol
que, a diferencia del Cuerpo Nacional de Policia espanol, tiene una na-
turaleza militar, de ello es que se desprende su afiliacion ministerial
doble. Aunque el Plan Nacional de Seguridad 2018-2024 mencionaba
a los casos espanol y francés como modelos de la Guardia Nacional
y, mas adelante, la exposicion de motivos a la reforma constitucional
que le daria lugar apelaba vagamente a la cierta razonabilidad en pos
de una fuerza de esa naturaleza, el articulado propuesto en ningun
momento ensayo una forma de hacer converger dicha tipologia con el
marco juridico y las necesidades propias del contexto mexicano (véase
el primer texto propuesto en la Tabla 6).

Como se ha sugerido, se ha creado una fuerza cuya normativa insiste
en asignarle una naturaleza civil y policial pero que, al mismo tiempo, in-
troduce elementos militares de forma desdibujada e incluso inconsistente.
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Un ejemplo de ello se halla en lo relativo a los rangos v jerarquias. Si bien
la norma reconoce a la Guardia Nacional como una fuerza policiaca y
sus miembros naturalmente cuentan con jerarquia policial (policias, subo-
ficiales, oficiales, etc.), el anteriormente referido articulo cuarto transitorio
a la reforma constitucional introduce un elemento de excepcionalidad
estableciendo que los miembros provenientes de las fuerzas armadas
podran conservar sus rangos, creando de esta forma una disparidad al
interior de la institucion que por un lado cuenta con miembros con esta-
tus policial y, por otro, con miembros que ostentan rangos militares. Una
inconsistencia aun mas pronunciada es aquella relativa al entrenamiento,
la profesionalizacion y la disciplina de sus miembros que, en la Ley de la
Guardia Nacional, se estipulan de caracter civil y bajo la conduccion de la
Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. Sin embargo, el sexto
transitorio establece que, durante un periodo de cinco anos, los ramos de
la Defensa vy la Marina participaran en esos rubros, sin delimitar areas de
accion que garanticen la primacia de la esfera civil en concordancia con
lo establecido en la Ley de la Guardia Nacional. Que un aspecto neuralgi-
co como este se haya confinado en la cortedad de un articulo transitorio
no permite entrever cual es la vision que se tiene de la Guardia Nacional
en el mediano plazo: si se preveé la participacion del ambito militar solo
en los préximos cinco anos, entonces hace falta un plan institucional que
dé cuenta como se dara forma a la nueva fuerza posterior a ese periodo.
Si se espera que la doctrina militar se incorpore permanentemente a la
institucion, entonces, nuevamente, existiria una contradiccion frente a la
definicién constitucional de la Guardia Nacional como fuerza civil, con
adoctrinamiento asimismo civil.

Un matiz importante es aquél relativo a las funciones judiciales, que
en la Tabla 8 se indic6 como un rubro de similitud. Aunque es cierto
que tanto la Guardia Nacional como la Gendarmeria francesa cumplen
funciones judiciales, en el caso francés no todos los miembros de la
Gendarmeria estan autorizados para ejercer ese tipo de funciones: lo
estan solo aquellos gendarmes afiliados a la policia judicial, cuyos cri-
terios de elegibilidad y formacion son notablemente rigurosos. Por el
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contrario, en el caso mexicano, dado a su naturaleza de jure policia-
ca, todos los miembros de la Guardia Nacional estén facultados para
ejercer funciones judiciales que van desde la investigacion de delitos
(siempre bajo la supervision y mando del Ministerio Publico) hasta la
detencion de personas. Dado que el reclutamiento inicial de la Guardia
Nacional sucedid en buena medida con la integracion de elementos de
las fuerzas armadas, es destacable que no existan previsiones espe-
cificas que otorguen el peso vy la sofisticacion que requieren las tareas
de procuracion de justicia.

Finalmente, en un analisis horizontal, el ya citado transitorio quinto a
la reforma constitucional en materia de la Guardia Nacional esta impli-
citamente ligado a lo que en ultima instancia podria ser la razén de ser
del recién creado cuerpo armado. Como se refirio, el transitorio estipula
que, durante los cinco anos posteriores a la entrada en vigor del decre-
to de reforma, en tanto la Guardia Nacional se consolida, el Presidente
de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en
tareas de seguridad publica. Esta disposicion sugiere que la Guardia
Nacional se pens6 como un cuerpo con las capacidades suficientes
para sustituir al ejército y a la armada en el combate contra el crimen
organizado (recordemos que asi también o explicaba la exposicion de
motivos a la reforma constitucional). Si bien el argumento puede ser
formalmente plausible, el objetivo es dificil de medir y evaluar en tanto
no existe algun tipo de disposicion que establezca pautas de cumpli-
miento al retiro gradual de la armada vy el ejército al final del periodo
estipulado. La ausencia de un plan que desarrolle las especificidades
del quinto transitorio deja en un limbo la razon de ser de la Guardia
Nacional pues, en caso de que la presencia de las fuerzas armadas en
el combate a la delincuencia continuara o, incluso, se incrementara, la
Guarida Nacional correria el riesgo de perder sentido. Por ello, su ana-
lisis no debe hacerse solo hacia adentro de la propia institucion, sino
también hacia fuera, es decir, en la coherencia con la que se incrusta
dentro de todo el aparato de armado del Estado y la propia estrategia
de seguridad en lo general.
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En breve, como se anticipo al inicio de este apartado, la Guardia
Nacional tiene demasiados elementos militares como para ser una
fuerza policiaca civil; por su parte, sus rasgos castrenses no estan
claramente regulados, organizados y calibrados respecto al ambito
civil como para constituir una fuerza hibrida o intermedia. Asimismo, la
relegacion de algunos de sus aspectos clave a articulos transitorios,
asi como la indeterminacién de sus disposiciones, dificulta plantear
una vision clara del tipo de fuerza que se busca institucionalizar en el
mediato, mediano y largo plazo.

El planteamiento aqui formulado ocurri6 en dos niveles: primero se
plantearon algunas nociones teodricas vy, posteriormente, se aterrizd en
un estudio institucional comparado. Conceptualmente, se partid de la
dificultad que existe para clasificar el fenomeno violento en el pais,
dificilmente asimilable en las categorias tradicionales de conflicto beéli-
co, guerra civil o crimen convencional. Como se explico, formalmente,
México no enfrenta un conflicto bélico vy, sin embargo, la cantidad de
victimas mortales convierte ambos fenémenos equiparables al menos
en cuanto victimas mortales se refiere; tampoco se experimenta algun
conflicto insurgente o una guerra civil que busque suplantar la institu-
cionalidad actual y, sin embargo, su principal actor, el crimen organi-
zado, tiene la capacidad de trastocar el funcionamiento normal de las
instituciones e, incluso, sin llegar a tener un dominio total del aparato
estatal, tiene la capacidad de suspender la normalidad democratica en
algunos territorios; por ultimo, el egjercicio de violencia con fines priva-
dos, en principio, asimilaria al crimen organizado dentro de la categoria
de delincuencia, sin embargo, dicha etiqueta se insinua estrecha si se
dimensionan sus capacidades letales de corte militar, asi como su po-
tencial impacto en la gobernabilidad, mismas caracteristicas que, circu-
larmente, lo conectan con conflictos de mayor escala.

Derivado de esta incapacidad de subsuncién, se introdujo la nocion
de amenazas intermedias con el objetivo de nombrar a aquellos de-



BRECHAS DE SEGURIDAD Y FUERZAS... 397

safios a la seguridad que generan resultados violentos asimilables
parcialmente dentro de las tres tipologias clasicas mencionadas sin
asimilarse del todo en ninguna de ellas. La naturaleza heterodoxa
de las amenazas intermedias llevd al planteamiento del concepto de
brecha de seguridad, mismo que emana de la dificultad para pensar
en una fuerza del todo adecuada para lidiar con la nueva categoria
propuesta. Siguiendo a David Pion-Berlin, se argumentd que, por un
lado, las capacidades policiales tienen aristas deficitarias mientras que,
por el otro, las capacidades militares resultan excesivas, generando
de esta forma una brecha que reproduce vulnerabilidades en materia
de seguridad. A partir de este planteamiento, de los estudios interna-
cionales en contexto de postconflicto se extrajo la idea de fuerzas hi-
bridas como cuerpos de seguridad heterodoxos disefhados de origen
para acortar los déficits y los excesos de las fuerzas convencionales.
Aunque su presencia es de larga data y sus ejemplos son vastos en
todos los continentes, se eligid a la Gendarmeria francesa como estu-
dio de caso al ser esta un ejemplar temprano.

Como se expuso con detalle a lo largo del apartado lll, en lo general,
la Gendarmeria, es un cuerpo que pertenece a las Fuerzas armadas
pero realiza tareas policiales; esta afiliada primordialmente al Ministerio
del Interior, aunque opera bajo el Ministerio de la Defensa en misiones
militares; recibe un entrenamiento hibrido que incluye la doctrina militar
al tiempo en que es compatibilizado con entrenamiento policiaco de
proximidad civil; asimismo, su mando operativo puede ser civil o militar,
aunque de facto ha sido mayoritariamente castrense. Una vez articula-
dos estos elementos, se considero analiticamente productivo estudiar
la arquitectura general de la Guardia Nacional mexicana a traves de
su comparabilidad con la Gendarmeria como fuerza hibrida. Como se
hizo notar al final del apartado anterior, el resultado ha sido que si bien
la Guardia Nacional tiene aristas que la empatan con la Gendarmeria
francesa y fuerzas homologas, su disefio no termina de decantarse
con claridad vy, por el contrario, no alcanza a constituirse como fuerza
hibrida ni como fuerza policiaca. En este sentido, queda pendiente para
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futuras investigaciones examinar las posibles implicaciones no solo ju-
ridicas sino operativas de dicha indeterminacién, atendiendo fundamen-
talmente a su impacto en las capacidades de la institucion para lidiar
con la brecha de seguridad expuesta al inicio de este texto.

Otra area que debera someterse a mayor examen es aquella rela-
cionada con el nucleo conceptual de este texto. Con el fin de ampliar el
repertorio teorico de las discusiones de seguridad existentes, aqui se in-
trodujeron las nociones de brecha de seguridad, fuerza hibrida y ame-
naza intermedia, mismas que, de fondo, problematizan con la distincion
rigida entre lo militar y lo civil, planteando la existencia de un ambito
intermedio. Aunque esa triada conceptual encuentra sustento dentro
de los estudios de seguridad de vanguardia posteriores al afio 2000,
debera analizarse con un mayor uso de evidencia empirica y, en su
caso, refutarse. Por el contrario, si el nucleo conceptual aqui planeado
se considera valido o, cuando menos, tedricamente productivo, se abre
una linea de investigacion que debera intentar responder a las formas
que, desde la estructura federal y el marco juridico mexicano (nacional
y convencional), puedan atender a la brecha de seguridad descrita, asi
como plantear el tipo de configuracion institucional que ha de adoptar
el aparato de seguridad mexicano frente a la categoria de amenazas
intermedias que, como se expuso en el apartado Il, ponen en tension
los alcances tanto de las policias como de las fuerzas armadas.
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VII. ANEXO

Articulos transitorios del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional.

Primero. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Fede-
racion. [...]
Segundo. La Guardia Nacional se constituira a la entrada en vigor del presente Decreto con los elementos de la
Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que determine en acuerdos de caracter general el Presidente
de la Republica. En tanto se expide la ley respectiva, la Guardia Nacional asumira los objetivos, atribuciones y
obligaciones previstas en los articulos 2 y 8 de la Ley de la Policia Federal, con la gradualidad que se requiera
para asegurar la continuidad de operaciones y la transferencia de recursos humanos, materiales y financieros
que correspondan. De igual forma, el Ejecutivo Federal dispondra lo necesario para la incorporacion de los ele-
mentos de las policias Militar y Naval a la Guardia Nacional y designara al titular del 6rgano de mando superior
y a los integrantes de la instancia de coordinacion operativa interinstitucional formada por representantes de
las secretarias del ramo de seguridad, de la Defensa Nacional y de Marina.
Tercero. Los elementos de las policias Militar y Naval, asi como otros elementos de mando y servicios de apo-
yo de la Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la Guardia Nacional, conservaran su rango y pres-
taciones; la ley garantizara que cuando un elemento sea reasignado a su cuerpo de origen, ello se realice res-
petando los derechos con que contaba al momento de ser asignado a aquélla, asi como el reconocimiento del
tiempo de servicio en la misma, para efectos de su antigedad. Lo anterior sera aplicable, en lo conducente, a
los elementos de la Policia Federal que sean adscritos a la Guardia Nacional.
Cuarto. Al expedir las leyes a que se refiere la fraccion XXIIl del articulo 73 de esta Constitucion, el Congreso
de la Union estara a lo siguiente:

l. Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica deberan contemplar, al menos,

los siguientes elementos:

[-]

Il. La Ley de la Guardia Nacional contendra, al menos, los siguientes elementos:

1 Los supuestos para la coordinacion y colaboracién de la Guardia Nacional con las instituciones de se-

guridad publica de las entidades federativas y de los Municipios;

2. Las reglas para determinar las aportaciones de las entidades federativas y Municipios cuando soliciten

la colaboracion de la Guardia Nacional para la atencién de tareas de seguridad publica de competencia local,

3. Lo relativo a la estructura jerarquica, regimenes de disciplina que incluya faltas, delitos y sanciones a

la disciplina policial, responsabilidades y servicios, ascensos, prestaciones, ingreso, educacion, capacitacion,

profesionalizacion y el cumplimiento de las responsabilidades y tareas que puedan homologarse, en lo

conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente;

4.  Los criterios de evaluacion del desempefio de sus integrantes;

5. La regulacion sobre la disposicion, posesion, portacion y uso de armas de fuego, atendiendo los estan-

dares y mejores practicas internacionales;

6. Las hipétesis para la delimitacion de la actuacién de sus integrantes;

7. Los requisitos que deberan cumplir sus integrantes, conforme a las leyes aplicables, y

8. Los componentes minimos del informe anual a que se refiere la fraccion IV del articulo 76 de esta Cons-

titucion.

lll. La Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza establecera, por lo menos, las siguientes previsiones:

1 Lafinalidad, alcance y definicidn del uso de la fuerza publica;

2. Los sujetos obligados al cumplimiento del ordenamiento y los derechos y obligaciones de los integran-

tes de instituciones con atribuciones para llevar a cabo el ejercicio de la fuerza publica;
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3. La sujecion del uso de la fuerza a los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad, racionalidad
y oportunidad;

4. La prevision del adiestramiento en medios, métodos, técnicas y tacticas del uso de la fuerza mediante
el control fisico, el empleo de armas incapacitantes, no letales y de armas letales;

[-]

IV. La Ley Nacional del Registro de Detenciones incorporara, al menos, las siguientes previsiones:

[-]
Quinto. Durante los cinco afos siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la Guardia
Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de la Republica
podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordi-
naria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.
El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacién del infor-
me a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76.
Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la conformacion y funcionamiento
de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran,
conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus
regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la
instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y pres-
taciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones aplicables en el ambito
de la Fuerza Armada permanente.
Séptimo. [...]
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