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INTRODUCCION

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es una iniciativa global acordada en
el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) para establecer
objetivos y metas que todos los paises deben integrar en sus politicas publicas
relacionadas con el desarrollo social, econdomico y ambiental. Su definicion se llevo
a cabo tomando en cuenta las fortalezas y debilidades de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), que estuvieron vigentes de 2001 a 2015. Una de las
principales debilidades de los ODM fue que no abordaron de manera efectiva las
causas de la pobreza y la desigualdad, problemas fundamentales que una
estrategia de desarrollo debe resolver. Esta limitacion de los ODM se explica en
parte porque fueron establecidos por un grupo de especialistas de la ONU desde
una perspectiva de donante/beneficiario que constituia la base de la ayuda oficial al
desarrollo (AOD) durante la década de 1990.

Para construir la nueva agenda global de desarrollo, el Sistema de la ONU fomenté
la participacion de representantes gubernamentales y de organizaciones civiles
(OC), entre otros, en la definicion de la Agenda 2030 a través de diferentes
instancias a lo largo de varios afios. Este proceso culmind en septiembre de 2015
con la aprobacion de la Agenda 2030 en la Asamblea General de la ONU, cuyo
cumplimiento es un compromiso del Estado mexicano, aunque no es de caracter
vinculante.

En México, la definicién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible propicio
varias consultas y foros con diversos actores con el fin de generar insumos que
contribuyeran a su construccion. No obstante, el proceso mas consistente debido a
su duracion y regularidad fueron las Mesas de Dialogo con Organizaciones de la
Sociedad Civil establecidas por la Secretaria de Relaciones Exteriores a través de
la Direccion General para Temas Globales (DGTG) y la Direccion General de
Vinculacién con Organizaciones de la Sociedad Civil (DGVOSC). La importancia de
estas Mesas fue que alo largo de sus nueve sesiones permitié la participacion activa
de las OC convocadas, las cuales no solo fueron informadas y consultadas sobre
los posicionamientos de la delegacion mexicana en las negociaciones de la ONU,
sino que dieron pauta para que las OC propusieran temas que fueron incluidos en
las prioridades expresadas por dicha delegacion.

Tras la adopcién de la Agenda 2030, el gobierno federal creé el Consejo Nacional
de la Agenda 2030, que esta a cargo de la Oficina de la Presidencia de la Republica
(OPR) y cuyo objetivo es coordinar las acciones de las secretarias de Estado para
cumplir esta agenda multisectorial. Al igual que las Mesas de Dialogo, el Consejo
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también incluye la participacion de organizaciones civiles. No obstante, el papel de
las OC en esta instancia creada en 2017 ha sido muy limitado debido a que su
disefio institucional solo les otorga una funcién consultiva en las sesiones. Si bien
las OC también pueden participar en los comités multiactor relacionados con la
Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030 en México, su
capacidad de incidir en la politica del gobierno mexicano se ha reducido en
comparacion con la etapa de formulacién a nivel internacional.

La creacién de la Estrategia Nacional para la implementaciéon de la Agenda 2030
también fue un proceso que involucré la participacion de organizaciones civiles y
otros actores no gubernamentales. El desarrollo de esta estrategia fue de caracter
transexenal y comenzd durante la administracion de Enrique Pefia Nieto con la
elaboracion de la Estrategia Nacional para la Puesta en Marcha por la Oficina de la
Presidencia de la Republica. Posteriormente, en el gobierno de Andrés Manuel
Lépez Obrador este documento fue retomado para crear la Estrategia Nacional para
la Implementacién de la Agenda 2030, publicada en noviembre de 2019. Para este
documento, la participacion de organizaciones civiles se realizé primero a través de
foros y posteriormente mediante una consulta, cambio que sefiald la disminucién
del margen de incidencia de las OC con el cambio de sexenio.

Este proceso de definicion de una agenda global de desarrollo y su ulterior
adaptacion en la agenda de gobierno reflejé cambios en el alcance de la incidencia
politica de las organizaciones civiles que participaron en él. Ya que las OC
involucradas se mantuvieron constantes a lo largo de las diferentes etapas, las
variaciones en su capacidad de influir en la formulacion de la Agenda 2030 y su
incorporacion en la agenda gubernamental respondieron a la evolucion de esta
iniciativa en los organismos internacionales, asi como al disefio institucional de las
instancias creadas para la participacién de actores no gubernamentales. Debido a
lo anterior, las OC tuvieron que adaptar sus acciones de incidencia politica a las
distintas situaciones que presentaron tanto el sistema de la ONU como los
organismos publicos en México. Asi, entender la participacion de organizaciones
civiles mexicanas en la definicién de la Agenda 2030 requiere analizar tanto las
estrategias de estos actores sociales como el disefio institucional de las instancias
creadas para incorporarlas. Al mismo tiempo, este caso de estudio permite
incorporar el nivel de los organismos internacionales al estudio de la colaboracion
entre actores de la sociedad civil organizada y organismos publicos con el fin de
comprender la creciente interrelacion entre estos tres ambitos de la politica. A lo
largo de esta investigacion, se describirdn y explicaran las dinamicas que
condicionaron dicho proceso con el fin de proponer algunos elementos para
promover una cooperacion efectiva entre actores gubernamentales y sociales.



CAPITULO I. ORGANIZACIONES CIVILES Y GOBERNANZA

Esta investigacion analiza la participacion de organizaciones civiles mexicanas en
las instancias creadas por el gobierno federal para contribuir en la definicion y
seguimiento de la Agenda 2030. Por ello, es necesario definir claramente qué es
una organizacion civil a partir de las caracteristicas especificas que la distinguen de
otros tipos de organizaciones de la sociedad civil. Cabe destacar que la poca
precision con la que se usa este Ultimo concepto ha limitado su utlidad para
entender fenomenos politicos y sociales. Debido a lo anterior, conceptualizar a las
organizaciones civiles requiere explicar qué es la sociedad civil, asi como diferenciar
a los diversos tipos de organizaciones que surgen en ella.

La sociedad civil

El interés por la sociedad civil, renovado por los movimientos sociales que tuvieron
lugar en paises del este de Europa durante la década de 1980, propicid la
actualizaciéon de la teoria existente al respecto. Fruto de este esfuerzo académico,
la obra Sociedad civil y teoria politica, escrita por Jean L. Cohen y Andrew Arato
explica las caracteristicas de la sociedad civil moderna y su relacion con el Estado
y la economia. Aunque la visibn de estos autores esta muy influida por los
acontecimientos que propiciaron el fin de los regimenes comunistas en Europa
oriental, su teoria sobre la sociedad civil es util para entender las condiciones
generales en las que surgen las organizaciones de la sociedad civil, asi como su
ambito de accion y su relacién con la democracia. Como senala Sermefio, “la
categoria de sociedad civil, con su indiscutible riqueza normativa, posibilité
fundamentar el principio antiautoritario de autonomia de la esfera de lo social sin el
cual es impensable concebir un nuevo tipo de orden politico genuinamente
democratico” (2006: 18).

La teoria Cohen y Arato sobre la sociedad civil se basa en los conceptos de “mundo
de la vida” y “sistema” desarrollados por Jurgen Habermas. A partir de estos
elementos reconstruyen definiciones elaboradas previamente por otros autores
como Parsons y Gramsci, y proponen un modelo conformado por tres partes: la
sociedad civil, el Estado y el mercado. De acuerdo con este modelo, la sociedad
civil se relaciona con las otras dos partes, a través de componentes mediadores que
conforman la sociedad politica y la sociedad econdmica.



Antes de explicar de manera mas detallada el modelo de Cohen y Arato, es
necesario describir qué es el “mundo de la vida” y como utilizan este concepto para
construir su definicion de sociedad civil.

El mundo de la vida y la sociedad civil

Cohen y Arato se basan en el concepto habermasiano de “mundo de la vida” para
desarrollar el de sociedad civil, aunque estos términos no son equivalentes. No
obstante, caracterizar adecuadamente el mundo de la vida permitira entender la
idea de sociedad civil que ellos establecen. De acuerdo con Habermas, el mundo
de la vida tiene dos niveles distintos. El nivel basico “se refiere a la reserva de
tradiciones conocidas implicitamente, a los supuestos ya existentes que estan
incorporados en la lengua y en la cultura y a los que recurren los individuos en la
vida diaria” (Cohen y Arato, 2000: 482). Con base en lo anterior, el mundo de la vida
posee tres componentes estructurales:

a) Cultura: Los individuos comparten una tradicion cultural en la medida en que se
entienden mutuamente y estan de acuerdo sobre su situacion.

b) Sociedad: Los individuos actian como miembros de un grupo social solidario si
coordinan su accion por medio de normas reconocidas intersubjetivamente.

c) Personalidad: A medida que los individuos crecen dentro de una tradicion
cultural y participan en la vida del grupo, internalizan las orientaciones de valor,
adquieren competencias de accion generalizadas y desarrollan identidades
individuales y sociales.

El segundo nivel del mundo de la vida, y que surge del anterior, corresponde a
“todas las instituciones y formas asociativas que requieren la interaccion
comunicatival para su reproduccion, y que dependen principalmente de los
procesos de la integracion social para coordinar la accion dentro de sus fronteras”
(Cohen y Arato, 2000: 483). Este nivel es el que corresponde a la sociedad civil.
Con base en esto, los autores sefalan que “la sociedad civil se refiere a las
estructuras de la socializacion, asociacion y formas de comunicacion organizadas
del mundo de la vida en la medida en que éstas han sido institucionalizadas o se
encuentran en proceso de serlo” (Cohen y Arato, 2000: 10).

! La (inter)accién comunicativa es un proceso intersubjetivo, mediado linguisticamente, por el cual
los actores establecen sus relaciones interpersonales, ponen en duda y reinterpretan las nomas, y
coordinan su interaccion negociando definiciones de la situaciény llegando a un acuerdo.
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La interaccion con los subsistemas del Estado y la economia

El otro concepto de la distincion dual elaborada por Habermas es el de “sistema’.
En el modelo de tres partes de Cohen y Arato, dicho concepto es retomado y dividido
en dos subsistemas: el Estado y la economia. Como se mencioné anteriormente, la
interaccion de estos dos subsistemas con la sociedad civil se realiza a través de la
sociedad politica y la sociedad econémica respectivamente. Los actores de estos
ambitos comparten ciertas formas de organizacion y comunicacion con la sociedad
civil, ademéas de institucionalizarse “mediante derechos (en especial, derechos
politicos y de propiedad), que son una continuacion del tejido de derechos que
aseguran ala sociedad civil moderna” (Cohen y Arato, 2000: 9). Uno de los ejemplos
mas claros de organizaciones de la sociedad politica son los partidos politicos,
mientras que en el ambito de la sociedad econémica son los sindicatos. La principal
diferencia de las organizaciones de la sociedad civil respecto de aquellas que
pertenecen a la sociedad politica o econdémica es que estas Ultimas “participan
directamente en el poder del Estado y en la produccion econdmica” (Cohen y Arato,
2000: 9).

De acuerdo con esta teoria, la relacion entre los subsistemas del Estado y la
economia con la sociedad civil puede representarse de la siguiente forma:

Figura 1. Modelo tripartito de Cohen y Arato

Sociedad civil

Sociedad Sociedad
politica econdmica

Estado Economia

Fuente: Coheny Arato, 2000.
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A pesar de su utilidad, la teorizacion realizada por Cohen y Arato no profundiza en
el estudio de las organizaciones de la sociedad civil, concentrandose en el de los
movimientos sociales, los cuales son solo una de las multiples expresiones de la
sociedad civil.2 Para continuar desarrollando una base teorica que permita entender
a las organizaciones de la sociedad civil es preciso explicar el concepto de
“organizacion” y sus implicaciones.

Las organizaciones de la sociedad civil

La obra de Cohen y Arato entiende a la sociedad civil principalmente a través de los
movimientos sociales, las familias, las formas de comunicacién publica y las
asociaciones voluntarias. Es necesario complementar su teoria con otros elementos
para entender el objeto de estudio de esta investigacion. En este sentido, es Util
incorporar conceptos de la teoria de las organizaciones para analizar a las
organizaciones de la sociedad civil (OSC) o, como las llamé Olvera, “las formas
organizativas del asociacionismo civil” (2003: 34).

En el libro Organizations. Rational, natural and open systems, Richard Scott
desarrolla tres perspectivas para el andlisis de cualquier tipo de organizacion. Estas
perspectivas (sistema racional, sistema natural y sistema abierto) no son
mutuamente excluyentes sino complementarias pues cada una de ellas analiza
elementos especificos de las organizaciones. Desde el enfoque de sistema racional,
todas las organizaciones poseen dos -caracteristicas estructurales que las
distinguen de otros tipos de colectividades (Scott, 2003: 26), las cuales son:

1. Las organizaciones son colectividades orientadas a perseguir objetivos
relativamente especificos.

2. Las organizaciones son colectividades que presentan un grado relativamente
alto de formalizacion.

A estas caracteristicas, Goran Arnhe afiadio la importancia de la estabilidad de las
interacciones para dominar el entorno, definiendo a las organizaciones como
“acuerdos para mantener, coordinar y controlar aspectos del comportamiento
humano con el fin de asegurar el dominio sobre ambientes inciertos” (1990: 51).
Esta conceptualizacion enfatiza dos caracteristicas que condicionan de manera
significativa las actividades de diferentes tipos de OSC. La primera de ellas es su

2 Lo que puede estar relacionado con el interés de estos autores por analizar los cambios sociales y
politicos que ocasionaron el fin de los regimenes de partido Unico en Europa oriental a finales de la
década de 1980.
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permanencia. Mantener un acuerdo entre personas con intereses comunes genera
una cooperaciéon continua, asi como la eventual diferenciacion de sus funciones.
Como sefiala Ahrne, esta cooperacion “implica especializacion y el inicio de una
delegacién jerarquica de coémo coordinar el comportamiento” (1990: 37). Asi, la
colaboracion constante entre las personas que forman parte de una organizacion
genera eventualmente la coordinacién de operaciones diferenciadas y especificas
para el logro de objetivos. La segunda caracteristica a resaltar es la influencia. El
autor subraya que “organizarse es tratar de superar problemas ‘alla afuera’, para
controlarlos y hacerlos funcionar a tu favor en vez en tu contra” (1990: 36). En este
sentido, el principal objetivo de cualquier organizacion es influir en su entorno. En el
caso de algunos tipos de OSC, esta influencia no busca solo beneficiar a quienes
forman parte de la organizacién, sino que pretende generar condiciones favorables
para personas que no lo son. Este aspecto, entre otros, fue usado por Maria
Fernanda Somuano para clasificar a las OSC. Basandose en el trabajo de Thomas
Carroll, Somuano sefiala que las organizaciones de miembros “estan organizadas
y operadas principalmente para el beneficio de un grupo especifico de individuos
que generalmente son miembros de la organizacion” (2011: 26), por ejemplo, las
organizaciones de productores rurales. Por otro lado, las organizaciones de
beneficios a terceros “estan organizadas y operadas principalmente para el
beneficio del publico en general o de algun segmento del publico” (2011: 26), tales
como las organizaciones para el desarrollo infantil.

Ahrne consideré que una categorizacién de las organizaciones en general debe
tomar en cuenta solo cdémo estan constituidas. En el caso especffico de las OSC,
ya sean de miembros o de apoyo a terceros, considerar también sus objetivos es
importante para el desarrollo de una tipologia que permita identificar las
especificidades de las organizaciones civiles, las cuales forman parte del objeto de
estudio de esta investigacion.

Tipos de organizaciones de la sociedad civil (OSC)

Debido a la diversidad de organizaciones que no estan directamente vinculadas con
el Estado o la economia, definir qué son las OSC es una tarea compleja. A esta
situacion se suma que existen diversos términos que se utilizan como sinébnimos de
este concepto, tales como organizaciones no gubernamentales o tercer sector, los
cuales no reflejan la multiplicidad de objetivos y formas de operar de las OSC. A
pesar de lo anterior, Manuel Canto Chac propuso una definicion comun para las
organizaciones que “participen o se identifiquen en la esfera de la sociedad civil”
(Canto, 2004: 60). De acuerdo con este autor, deben entenderse como “la
organizacion libre, en este sentido voluntaria, de ciudadanos, que a partir de la
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identificacion sobre campos especificos de la vida social realizan acciones
tendientes al bienestar colectivo, para lo cual pretenden influir en las decisiones
publicas y en su normatividad” (Canto, 2004: 60). Como se menciond antes, esa
busqueda de bienestar colectivo puede ser solo para los miembros de una
organizacion o para terceros.

Con el objetivo de establecer las caracteristicas de las organizaciones civiles (OC)
dentro del &mbito de las OSC que a su vez son solo uno de los componentes de la
sociedad civil, se presenta a continuacion la tipologia basica elaborada por Olvera:

1. Asociaciones de caracter econdmico-gremial: Constituyen la mediacién entre
la economia y la sociedad, son el puente que vincula la solidaridad basica de
clase con los intereses mercantiles. Debido a lo anterior, en el modelo de Cohen
y Arato éstas se sitian en el ambito de la sociedad econdémica. Algunos ejemplos
son los sindicatos, las organizaciones campesinas Yy las asociaciones
profesionales.

2. Asociaciones politicas formales: Por un lado, representan aspiraciones
colectivas y organizan a la sociedad creando identidades fuertes, y por otro, se
sujetan a las reglas de la lucha por el poder y a las restricciones que impone la
eficacia de la accion politica en términos de practicas de direccion vertical sobre
sus miembros. De acuerdo con el modelo tripartito, se encuentran en el area de
la sociedad politica. Los partidos politicos y el parlamento conforman este tipo
de organizacion.3

3. Asociaciones de matriz religiosa: Tienen su eje en lareligibn como institucion
y dependen con frecuencia de las jerarquias eclesiasticas. Este tipo comprende
una gran variedad de organizaciones que incluye cofradias, 6rdenes religiosas
e incluso grupos masonicos, cuyas practicas son en verdad religiosas. Si bien
existen organizaciones civiles inspiradas en valores religiosos, la naturaleza de
sus objetivos y su independencia de las jerarquias eclesiasticas las diferencian
de este tipo.

4. Asociaciones de tipo cultural: Representan la parte activa del patrimonio
cultural de cada nacion y contribuyen a la creacién y reproduccion de una

3 Cabe destacar que un subtipo que podriamos llamar “asociaciones politicas informales” incluiria a
las guerrillas debido a su objetivo de tomar el control del Estado. Este tipo de organizaciones suelen
desarrollarse cuando los canales de representacion oficiales excluyen los intereses de una parte de
la poblacién y reprimen la oposicion pacifica.
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7.

identidad nacional. Los ejemplos de este tipo incluyen grupos artisticos o de
defensa del patrimonio historico.

Asociaciones privadas de tipo deportivo y recreacional: Son importantes
como instancias primarias de socializacion y de las cuales pueden surgir también
iniciativas  asistenciales. Estas incluyen desde equipos de futbol hasta
organizaciones recreacionales de jubilados. Este tipo de asociaciones, junto con
las de matriz religiosa y las de tipo cultural, “carecen de una vocacion de
intervencién en la esfera publica, aunque de hecho lo hagan, reduciéndose su
accion a la reproduccion de sus intereses morales o colectivos dentro de su
propio seno o promoviendo sus ideales en microesferas de caracter voluntario y
no material” (Olvera, 2004: 29).

Asociaciones de tipo urbano-gremial: En ellas se conjuntan el particularismo
gremial con el universalismo ciudadano. Este tipo de organizaciones son
importantes debido a que constituyen uno de los primeros pisos para la accion
colectiva, crean espacios publicos primarios y se convierten en interlocutores
privilegiados en el disefio, ejecucion y vigilancia de las politicas publicas
territorializadas. Incluyen asociaciones de vecinos hasta organizaciones
populares-urbanas que demandan servicios o terrenos. Después de que muchas
personas perdieron sus hogares en la Ciudad de México como consecuencia del
sismo de 1985, aparecieron y se consolidaron distintas organizaciones de estas
caracteristicas.

Asociaciones de comunidades indigenas: Se trata de actores colectivos cuya
identidad se funda en usos y costumbres compartidos, un idioma comuan propio
y una adscripcion espacio-temporal asumida como dada. Aunque las
comunidades indigenas continuaron existiendo lo largo del periodo colonial y
después de la independencia como nucleos de autonomia social, las
asociaciones que surgen en estas comunidades pasan a formar parte de las
organizaciones de la sociedad civil cuando adquieren una forma organizativa
con base en los derechos civiles y politicos.

Organizaciones civiles (OC): Son asociaciones voluntarias de ciudadanos
cuyo fin es actuar en el espacio publico para contribuir a la resolucion de
problemas de la sociedad y llenar los vacios de atencién a las necesidades de
la poblacion creadas por el déficit de la accion del Estado y las consecuencias
negativas del mercado. Debido a su objetivo de contribuir a la solucion de
problemas sociales, las OC son organizaciones de beneficios a terceros,
mientras que la mayoria de los otros tipos de OSC pueden considerarse como
organizaciones de miembros.
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Es importante sefialar que esta tipologia de las OSC es ideal, y que, a pesar de las
caracteristicas especificas que se describen, muchas organizaciones poseen
elementos de dos 0 mas tipos. Por ejemplo, diferentes organizaciones campesinas
no solo se enfocan en el valor comercial de sus acciones, sino que también
reivindican identidades y saberes especificos, sobre todo si estdn formadas por
indigenas; ademas, algunas de ellas también llevan a cabo campafias para
reivindicar la titularidad de tierras y tratar de incidir en las politicas publicas
territorializadas. Sin embargo, establecer estos tipos basicos da cuenta de la amplia
variedad de organizaciones que surgen en la sociedad civil. También demuestra
que, debido a la diversidad de objetivos que las distintas OSC persiguen, éstas no
conforman un bloque homogéneo sino una pluralidad de actores colectivos cuya
existencia se sustenta en el ejercicio de los derechos civiles y politicos.

A continuacion, se analizara el concepto de organizacion civil, el cual es el tipo de
organizaciones de la sociedad civil que participaron en la definicion de la Agenda
2030 a traveés de instancias creadas por organismos internacionales y el gobierno
federal.

Organizaciones civiles (OC)

Manual Canto Chac defini6 a las organizaciones civiles como “agrupamientos
estables, organizados, con una estructura de relaciones, con reglas de
funcionamiento, con objetivos relativamente estables, que tienden a profesionalizar
las acciones que realizan y que, en la mayoria de los casos, cuentan con
personalidad juridica” (2004: 60). Esta definicion retoma las caracteristicas propias
de cualquier organizacion y afiade el componente de profesionalizacion, derivado
de la especializacion, y el de personalidad juridica, relacionado con el Estado de
derecho. Esta conceptualizacion basada en cémo estan constituidas las OC se
complementa con la descripcién de los distintos tipos de OC realizada por Olvera a
partir de los diferentes objetivos que éstas persiguen. Aunque se trata de una
clasificacion simple, es util para entender la forma de operar de las OC en México:

Defensa de los derechos ciudadanos: Olvera sefiald que estas organizaciones
“amplian el horizonte de la politica en tanto critican y tratan de reformar las reglas
de operacion del sistema politico” (2004: 34). Este grupo incluye tanto a las
organizaciones prodemocraticas como a aquellas dedicadas a la defensa de los
derechos humanos. Las primeras “promueven la ampliacion de la esfera publica y
el respeto a los derechos individuales y politicos, y en el proceso crean nuevas
formas de participacion politica de la sociedad. Las segundas ponen de manifiesto
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el déficit existente en materia de respeto a las libertades individuales y colectivas,
sin las cuales una sociedad civil no puede existir’ (Olvera, 2004: 34). De manera
general, este tipo de OC se concentra los derechos civiles y politicos.

Promocion, desarrollo y servicios alacomunidad: Son “organizaciones formales
con algun tipo de registro legal, normalmente homogéneas en términos de
orientaciones politicas y con poca vida institucional, las cuales llevan a cabo tareas
especificas en proyectos de promocion del desarrollo y creacion de grupos y
movimientos culturales” (Olvera, 2004: 35); mas adelante, examinaré la “poca vida
institucional” que menciona esta conceptualizacion. Ademas de estas
caracteristicas, el autor reconoce la importancia de las OC en la inclusion de nuevos
problemas sociales en la agenda publica. En relacién con sus objetivos, estas OC
se enfocan en la promocién y proteccion de los derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales. En México, este tipo de OC y las de derechos ciudadanos
suelen poseer la figura juridica de asociacion civil (AC).

A este tipo de OC también se les conoce como como organizaciones no
gubernamentales (ONG). Este término

[...] aparecio por primera vez en el debate politico y la ciencia politica a partir
de la formacién de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), cuando
asociaciones ciudadanas, principalmente de Estados Unidos, expresaron su
apoyo a la creacion de la nueva organizacién y su interés en colaborar con sus
actividades. El término se utilizé basicamente para distinguir a estos grupos
organizados de los gobiernos y sus agencias, que eran los actores mas
importantes del proceso. (Somuano, 2011: 23).

Posteriormente, a mediados de la década de 1980, este concepto fue usado para
designar a “organizaciones locales situadas en paises en desarrollo que proveian
servicios a grupos de poblacion vulnerable como una manera de promover un mejor
desarrollo econémico” (Somuano, 2011: 23). Fue también durante estos anos que,
debido a la colaboracion constante con este tipo de organizaciones, distintos
organismos internacionales de promocion del desarrollo y agencias nacionales de
cooperacion internacional comenzaron a usar el término ONG en sus documentos
oficiales.# Actualmente, esta denominacion sigue siendo usada por organismos del
sistema de Naciones Unidas como el Consejo Econémico y Social (ECOSOC, por
sus siglas en inglés). Debido a su amplia difusion por los organismos internacionales

4 Somuano sefiala que, en vista de la crisis e ineficiencia de los gobiernos nacionales en algunos
paises, los organismos de cooperacion internacional buscaron trabajar con estas organizaciones
paralaimplementacion de proyectos de desarrollo.
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de desarrollo y cooperacion, el término ONG en ocasiones es usado como sinénimo
de OSC, e incluso como un sustituto para toda la esfera de la sociedad civil. Esto
debilita el estudio de las formas organizativas del asociacionismo civil y empobrece
el debate politico sobre las organizaciones que no forman parte de las esferas del
Estado y de la economia.

Asistencia privada: De acuerdo con Olvera, estas organizaciones “ofrecen
servicios a la comunidad que ni el Estado ni el mercado son capaces de ofrecer en
la dimension y profundidad necesarias” (2004: 35). En México, poseen la figura
juridica de instituciones de asistencia privada (IAP). Olvera sefial6 que “no critican
las causas de la pobreza, sino que buscan compensarla por una via asistencial”
(2004: 35). No obstante, algunas IAP como Sin Fronteras buscan influir en la toma
de decisiones del gobierno, en este caso, en la politica migratoria nacional.

La incidencia politica de las organizaciones civiles

Como se mencioné anteriormente, el fin de las OC es “actuar en el espacio publico
para contribuir a la resolucién de problemas de la sociedad”. La actuacion en el
espacio publico se puede llevar a cabo mediante la implementacion de proyectos
de atencion directa en beneficio de una poblacion especifica, o a través de la
influencia en las decisiones del gobierno en sentido amplio, es decir, la
administracion publica y los poderes ejecutivo y legislativo.> Esta influencia de las
OC es conocida como incidencia, que Tapia et al. definieron como “participar
organizadamente en la persuasion de otros actores de la esfera publica para
transformar sus percepciones, ideas, decisiones y/o acciones” (2010: 12). Ya que
dicha influencia es de caracter politico, es mas preciso llamarla incidencia politica.
Esta es realizada por las organizaciones civiles a través de diversos métodos y
suele tener por objeto a las politicas publicas.

Dada la importancia que tiene la incidencia politica en las actividades de las OC que
contribuyeron en el proceso de definicion de la Agenda 2030, a continuacion se
describen las tres formas en las que este tipo de organizaciones actian en el
espacio publico:

a) OC de provision de servicios para poblaciones especificas. Ya sea por
escasez de recursos para tratar de involucrarse regularmente en la formacion de

®Deacuerdoconlateoriade Coheny Arato, en procesos como latransicion de un régimen autoritario
a uno democratico, los parlamentos o congresos forman parte de la sociedad politica, ambito que
media entre la sociedad civil y el Estado.
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b)

la agenda de gobierno, o por la decisibn de sus miembros de seguir una
estrategia de atencion directa a sus beneficiarios, la incidencia politica que
realizan es limitada. A veces, la interaccion con los organismos publicos es a
través de su participacion en convocatorias para obtener financiamiento. Es
importante sefialar que no solo se enfocan en actividades de provision de
servicios a poblaciones vulnerables, sino que entre sus actividades esta impartir
talleres sobre cuidado infantil, capacitar laboralmente a jovenes o administrar
albergues para migrantes.

OC orientadas a la investigacion. La incidencia politica es su principal forma
de actuar en el espacio publico. Sus estrategias mas importantes son la
elaboracion de investigaciones cualitativas y cuantitativas sobre problemas
publicos, junto con la publicacion de los resultados y recomendaciones en
medios de comunicacion. A diferencia de los think tanks o centros de
pensamiento, estas organizaciones también realizan campafas publicas con el
fin de concientizar a la poblacion sobre algun problema social como la
contaminacion de los mares o el valor nutricional de los alimentos procesados,
al mismo tiempo que buscan dialogar con tomadores de decision.

OC mixtas. Realizan proyectos de atencion directa hacia sus beneficiarios para
otorgar bienes o servicios, y también llevan a cabo acciones de incidencia
politica con base en investigaciones en torno a sus objetivos teméticos. Con
base en lo que menciona Ahrne sobre la especializacion en las organizaciones,
lo que distingue a este tipo de OC de las anteriores es que cuenta con miembros
especificos tanto para las actividades con los beneficiarios como para la
incidencia politica. Para influir en el espacio publico, estas organizaciones
cuentan con la experiencia de los proyectos de atencion directa que efectuan,
los cuales, si son exitosos, pueden ser la base para una propuesta de politica
publica.

Cabe destacar que el trabajo en red entre organizaciones civiles de diferentes tipos
puede generar sinergias a través de una adecuada coordinacion que les permita
potenciar sus ventajas y neutralizar sus desventajas.

Debido a su interés por resolver problemas sociales a través de la ejecucion de
proyectos y de la participacion en el debate publico, muchas OC han demandado
un didlogo constructivo con las instituciones gubernamentales para atender
problematicas especificas relacionadas con el Estado de derecho, la pobreza, el
medio ambiente o la desigualdad. Ademas, el grado de profesionalizacion que han
alcanzado muchas de ellas las convirtieron en un interlocutor adecuado para el
gobierno federal en respuesta a la coyuntura internacional que fue la definicion de
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la Agenda 2030. Esta combinacién de factores promovié el establecimiento de las
Mesas de Didlogo que forman parte del objeto de estudio de esta investigacion y
gue representan un caso Util para entender los alcances y los limites de la
gobernanza en México.

Gobernanza

Ademas de Cohen y Arato, diferentes autores buscaron explicar qué es la sociedad
civii a través de distintos enfoques. Norberto Bobbio, partiendo de la teoria
sistémica, escribié que la sociedad civil “ocupa el lugar reservado para la formacion
de las demandas (input) que se dirigen hacia el sistema politico, a las cuales el
sistema politico tiene la tarea de dar respuesta (output); el contraste entre sociedad
civil y Estado se presenta como el contraste entre cantidad y calidad de las
demandas y capacidad de las instituciones de dar respuestas adecuadas y rapidas”
(1989: 43). No obstante, algunas organizaciones de la sociedad civil han construido
capacidades que les permiten colaborar con el Estado en la formulacion de
respuestas. Asimismo, distintos organismos publicos han generado mecanismos e
instancias para incluir la participacion de actores privados y sociales en la
construccion de soluciones para problemas de la agenda de gobierno.

La resolucion 70/1 de la Asamblea General de la ONU llamada Transformar nuestro
mundo: La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que contiene los 17 objetivos
y las 169 metas que el Estado mexicano se comprometi6é a cumplir antes de 2030,
menciona a la “buena gobernanza” como un elemento necesario para alcanzar el
desarrollo sostenible en sus tres componentes: social, econdmico y ambiental. En
el documento también se menciona que la Agenda 2030 aborda los factores que
generan violencia, inseguridad e injusticias, entre los cuales se encuentra la mala
gobernanza. No obstante, el texto no define qué es la gobernanza ni cémo
contribuye al logro de los objetivos que plantea, por lo que es necesario analizar la
evoluciéon de este enfoque. Asimismo, el concepto de gobernanza participativa es
fundamental para analizar la participacién de organizaciones civiles en la definicion
internacional de la Agenda 2030 y a la formacion de la agenda del gobierno nacional
debido a que, en sus diferentes etapas, buscaron promover sus propuestas para la
integracion del desarrollo sostenible en politicas publicas.

La evolucion del concepto de gobernanza

El sentido del concepto “gobernanza” ha cambiado a lo largo del tiempo y su
significado actual estd influido por el caracter prescriptivo que le dieron los
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organismos internacionales vinculados con la promocion del desarrollo. Renate
Mayntz describi6 que, “durante mucho tiempo, la palabra ‘gobernanza’ significd
simplemente ‘gobernar’, y esto referido al aspecto del proceso de gobierno. Sin
embargo, en la actualidad el término se utiliza, sobre todo, para indicar un nuevo
modo de gobernar’ (2001). Este significado comenz6 a ser usado de manera
frecuente por el sistema de Naciones Unidas y la academia a partir de los ultimos
afos del siglo XX. Tal situacién respondié a un contexto en el que el modelo seguido
por muchos gobiernos para gestionar los problemas publicos habia alcanzado el
limite de su capacidad de respuesta, lo cual mermaba sus posibilidades promover
el desarrollo. Como sefialé Luis F. Aguilar:

el uso del término comienza a generalizarse en 1989 a partir de un reporte del
Banco Mundial sobre El Africa Subsahariana: de la crisis al desarrollo
sustentable, en el que se argumentaba que la incapacidad de gobernar y
administrar de los gobiernos africanos estaba al origen de las dificultades de
sostener el desarrollo, por lo que era fundamental dar origen a una ‘mejor
gobernanza’ que debia incluir imperio de la ley, lucha contra la corrupcion,
transparencia en las operaciones Yy rendicion de cuentas, capacidad técnica
del gobierno para disefiar e implementar politicas publicas de crecimiento y
desarrollo (2010: 31).

Aunado al agotamiento del modelo jerarquico y centralizado de gobernar, diversos
actores no estatales, ya fueran privados o sociales, adquirieron relevancia en el
espacio publico debido a su participacion en la solucion de problemas publicos,
particularmente a partir del desmantelamiento del Estado de bienestar a principios
de la década de 1980. Tal situacion influyé de manera significativa en el desarrollo
de la teoria sobre la gobernanza.

En 1993, la gobernanza fue abordada desde la perspectiva académica en el libro
Modern Governance: New Goverment-Society Interactions coordinado por Jan
Kooiman, en el cual se justifica “la validez cognoscitiva que tiene el concepto de
gobernanza para explicar las nuevas relaciones entre gobierno y sociedad, asi como
su utilidad practica para renovar o reformar las funciones de gobierno” (Aguilar,
2010: 32). Asi, el concepto de gobernanza adquiri6 un caracter mas descriptivo del
gue le habia otorgado originalmente el sistema de la ONU. Kooiman explicé que la
creacion por parte de los gobiernos de mecanismos de consulta y colaboracién con
actores privados y sociales se debe a que “ningun actor, publico o privado, tiene la
informacion y el conocimiento requerido para resolver problemas complejos,
dinamicos y diversificados, ni tiene el mirador suficiente para seleccionar los
instrumentos eficaces y menos aun el poder suficiente para dominar
unilateralmente” (1993: 4).
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En 1995, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sefial6é en
el documento Public Sector Management, Governance, and Sustainable Human
Development que generar desarrollo humano sostenible debia ser el objetivo de las
acciones y politicas de gobernanza. En un texto publicado dos afios después
titulado Reconceptualising Governance, el PNUD definio a la gobernanza como “los
mecanismos, procesos, relaciones e instituciones complejas mediante las cuales
los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y
obligaciones, y concilian sus diferencias” (1997: 9). Aunque esta definicion es
amplia, también se aclara que “la gobernanza no es solamente competencia del
Estado. Sus funciones son delegadas o asumidas por otras instituciones vy
organizaciones en el sector privado y la sociedad civil. Estos operan en un marco
legal y de politicas definido en buena medida por el Estado, pero que también
ejercen de manera independiente conservando autoridad politica, econémica y
administrativa” (1997: 10). Esta descripcion menciona la importancia del papel que
tiene la sociedad civil en la gobernanza como un conjunto de actores diversos que
poseen la capacidad de intervenir en los problemas publicos de manera autbnoma,
convirtiéndose en potenciales interlocutores del gobierno en la gestion de lo publico.
En relacién con lo anterior, Mayntz (2001) sugirié dos prerrequisitos relacionados
con la gobernanza:

1. La presencia de actores publicos y privados (también de actores sociales) con
un cierto poder para solucionar problemas.

2. La existencia de problemas que ninguno de los actores puede resolver por si
solo, es decir, de manera independiente.

En la construccion del significado actual de gobernanza se incorporaron tanto
elementos prescriptivos ideados por organismos internacionales como elementos
descriptivos desarrollados por la academia, lo que explica la polisemia de este
concepto. Esta investigacion usa la definicion creada por Luis F. Aguilar a partir del
trabajo de Kooiman y Rhodes. De acuerdo con Aguilar, “el eje central del concepto
tedrico de la gobernanza es la pérdida relativa de autonomia, soberania,
centralidad, control del gobierno sobre la dindmica econdmica y social
contemporanea, de la cual se deriva su insuficiencia directiva y, en consecuencia,
afirma o conjetura que la direccion social eficaz y valiosa implica un pluricentrismo
directivo, una dirigencia colectiva interdependiente y asociada” (2010: 37). Con base
en esta conceptualizacion se analizara la participacion de organizaciones civiles en
la definicion de la Agenda 2030 reconociendo que “por definicion, la gobernanza
trata de la solucion de problemas colectivos y del logro del bienestar publico”
(Mayntz, 2001: 4). La relevancia del concepto de gobernanza para explicar el caso
de estudio de esta investigacion estriba en que contempla la coordinacion y
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cooperacion entre distintos tipos de actores para la solucion de problemas publicos
mediante la complementariedad de sus recursos. De acuerdo con este enfoque, los
mecanismos de gobernanza tienen el potencial de procesar mas informacion, tomar
en cuenta una mayor cantidad de valores, asi como ofrecer mayor flexibilidad y
adaptabilidad en la solucion de problemas puablicos (Mayntz, 2001).

Modos de gobernanza

Para definir los limites del concepto de gobernanza es necesario identificar los tipos
de interacciones que puede haber entre diversos actores. Kooiman agrupa estas
interacciones en tres diferentes modos: autogobierno, gobernanza jerarquica y
cogobernanza (2005:64). Esta tipologia es util para conocer las diferencias entre la
gobernanza jerarquica, también denominada vieja gobernanza por autores como
Aguilar, y la cogobernanza, la cual se relaciona con los conceptos de nueva
gobernanza, gobernanza por redes o gobernanza participativa.

e Autogobierno: Este término esta vinculado con el de autopoiesis, concepto de
las ciencias biolégicas que hace referencia a la dinamica de autoorganizacién
molecular (Gilbert y Corre, 2001: 9). Aplicado al ambito de las ciencias sociales,
explica que “los sistemas solo ‘ven’ lo que pueden interpretar desde su punto de
vista, incluyendo a las comunicaciones desde fuera” (Kooiman, 2005: 66), lo cual
también ocurre en la interaccion entre distintos sistemas, por lo que ‘“las
cualidades ‘objetivas’ de los actos de gobierno no son de vital importancia; su
unico efecto puede ser el ‘significado’ que los propios sistemas sociales le
atribuyan” (Kooiman, 2005: 66). De esta manera, en el caso de que el gobierno
o la sociedad civil organizada fueran sistemas autopoiéticos, sus capacidades
de coordinacion y colaboracion serian limitadas pues solo podrian actuar a partir
de sus “modelos internos y autorreferenciados de organizacion y operacion”
(Kooiman, 2005:66). Si la capacidad de autoorganizacion Yy operacion
independiente genera sistemas cerrados a las influencias externas, disminuye la
relevancia de la interdependencia como una condicion necesaria para abordar
problemas complejos.

e Gobernanza jerarquica: Partiendo de principios radicalmente distintos a los del
autogobierno, la gobernanza jerarquica se caracteriza por la formalizacion de las
interacciones entre el gobierno y otros actores. En este sentido, “los derechos y
las obligaciones se organizan de acuerdo a unas responsabilidades y unas
tareas supraordenadas y subordinadas” (Kooiman, 2005: 65).
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El entorno més propicio para que se desarrolle la gobernanza jerarquica es aquel
en el que una sociedad es incapaz de generar y respetar acuerdos de
convivencia, asi como de establecer objetivos comunes que dirijan las acciones
individuales y grupales. Asi, “a mayor incapacidad de la sociedad para definir y
asegurar su supervivencia y convivencia es logico y necesario que se produzca
y sobresalga una instancia directiva por encima del conjunto social, con
autonomia decisoria y dotada con los poderes y recursos necesarios y aun
abundantes para hacer que la sociedad esté en grado de convivir y sobrevivir: el
Gobierno” (Aguilar, 2010: 40). En un contexto con estas caracteristicas, la
sociedad tiene un papel subordinado y no interviene en la toma de decisiones
sobre asuntos publicos, que es una funcién exclusiva de los funcionarios
gubernamentales.

Cogobernanza: Como explica Kooiman, “para conceptualizar ‘cogobernanza’
como un modo de gobierno se puede intentar, en primer lugar, con conceptos
tales como coordinacion, cooperacion, colaboracién” (2005: 67). Esta forma de
gobernanza adquiere mayor relevancia en la medida en la que los sistemas
sociales y politicos son mas interdependientes y complejos, generando asi
incentivos para la complementariedad de recursos y la creacion de sinergias. A
diferencia de la gobernanza jerarquica, se basa en interacciones horizontales en
las que ningun actor goza de una posicion hegemonica, aunque el Estado
conserva la capacidad politica de dirigir. “La gobernanza (nueva, moderna) es
en sentido propio y estricto un concepto que describe y explica la
descentralizacion que caracteriza a la actual estructura de la sociedad y al
proceso de direccion de la sociedad, su multipolaridad, su caréacter de sistema,
gue ha dado pie al concepto o metafora de ‘gobernanza por redes’ o ‘gobernanza
participativa™” (Aguilar, 2010: 43). Partiendo de la situacion en la que se
encontraban muchos Estados durante las uUltimas décadas del siglo XX, en la
gue habian alcanzado el limite de sus capacidades para resolver los problemas
publicos, este tipo de gobernanza explica la apertura de los organismos
gubernamentales a cooperar con actores privados y sociales debido a que

reconocen que los recursos que poseen son limitados e insuficientes para
realizar las preferencias de su interés y que los recursos que necesitan para
estar en aptitud de realizarlas estan en posesion de otros actores que son
independientes, por lo que no tienen control sobre ellos ni tendran acceso a
ellos a menos que lleven a cabo actividades de intercambio con sus
poseedores y que el intercambio sea considerado de valor y utilidad mutua
para realizar las preferencias de cada uno (Aguilar, 2010: 42).
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De esta forma, la cogobernanza corresponde a la conceptualizacion moderna que
existe sobre la gobernanza, diferente de la anterior vision jerarquica en la que “las
autoridades estatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos
que constituian la sociedad civil’ (Mayntz, 2001:1).

A partir de esta distincion, Aguilar sefiala que la gobernanza moderna o “nueva
gobernanza” (llamada asi para distinguirla de la “vieja gobernanza” de caracter
jerarquico) es un

proceso en el que la definicion del sentido de direccion de la sociedad, de las
actividades para realizar los objetivos (resolver problemas, enfrentar desafios,
crear futuros de valia), de las formas de organizarse y del modo como se
distribuiran los costos y beneficios ya no es ni puede ser obra exclusiva del
gobierno, considerado como actor Unico o dominante, sino que es el resultado
de la deliberacion conjunta — interaccion — interdependencia — coproduccién —
corresponsabilidad — cogobierno — asociacién entre el gobierno y las
organizaciones privadas y sociales (2010: 42).

Aunque la describe como una dirigencia asociada en la que participan actores
privados y sociales, la definicion de Aguilar sobre la gobernanza enfatiza el caracter
publico que el gobierno le otorga. El autor afirma “que el poder publico legitimo
acepte el resultado de la deliberacion conjunta y haga suyo el acuerdo conclusivo
es lo que hace que la gobernanza tenga validez publica, sea decision publica y, por
ende, sea socialmente vinculante” (2010: 60). Asi, a pesar de que los actores
gubernamentales ya no sean los Unicos involucrados en latoma de decisiones sobre
la definicién y soluciéon de problemas publicos, las instituciones del Estado legitiman
los acuerdos generados entre los actores publicos, privados y sociales, lo que
implica que conserva la capacidad politica de dirigir para orientar este proceso y sus
resultados hacia el logro del bienestar colectivo.

Ordenes de gobernanza

Kooiman identific6 tres oOrdenes de gobernanza, los cuales corresponden a
diferentes niveles de intervencion. El primer orden se enfoca en la solucion de
problemas, mientras que el segundo aborda la manera en la que los marcos
institucionales influyen en los actores que generan estas soluciones. El tercer nivel,
al que el autor ha denominado “metagobernanza”, estudia los criterios que orientan
a la gobernanza en un entorno diverso, complejo y dinamico. La figura 1 sintetiza la
relacion entre los diferentes ordenes.
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Figura 2. Ordenes de gobernanza

Solucion de
problemas

Fuente: Elaboracion propia con base en Kooiman, 2005.

El primer orden de la gobernanza corresponde a la solucién de problemas colectivos
y la creacion de oportunidades colectivas en situaciones complejas, dinamicas y
diversas. Este orden se relaciona con los aspectos procesales del gobierno.

El segqundo orden de gobernanza comprende la construccion de instituciones y se
enfoca en los aspectos estructurales de las interacciones de gobierno. Este orden
es clave para comprender el objeto de estudio de esta tesis porque los distintos
actores (gubernamentales, privados y sociales) que buscan maximizar el logro de
sus objetivos son influidos por instituciones que pueden beneficiarlos o
perjudicarlos. Una teorizacidbn de los aspectos normativos en este nivel de
gobernanza subraya que:

1. Los actores interactian en contextos que estan colectivamente limitados.

2. Algunas de las restricciones de las interacciones adoptan la forma de
instituciones (modelos organizados de normas y roles construidos socialmente).

3. Las instituciones dan formaa los intereses de aquellos que interactdan y son, a
su vez, influenciados por ellos (Kooiman, 2005: 74).

El tercer orden es llamado por Kooiman “metagobernanza” y enfatiza que la

gobernanza es mucho mas que un concepto analitico pues posee una carga
normativa importante. Este orden busca analizar los principios normativos de los
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aspectos fundamentales del gobierno, asi como el proceso que genera dichos
principios.

La formacion de la agenda

El objetivo de las OC de actuar en el espacio publico para contribuir a la resolucion
de problemas de la sociedad impulsa a muchas de ellas a tratar de influir en la
elaboracion de politicas publicas. Como indicé Luis F. Aguilar, “la politica publica,
en razén de las actividades que sintetiza e integra, representa el punto donde se
plasma y es visible la gobernanza. Alrededor de la politica publica en curso o en
proyecto se enlazan leyes, recursos, poderes publicos, actores politicos y sociales”
(2010: 50). La gobernanza plantea que existe interés por parte de los organismos
publicos de integrar el conocimiento y la experiencia de los actores de la sociedad
civil para crear politicas publicas eficientes y efectivas. En relacion con lo anterior,
el estudio de las politicas publicas plantea que “lo publico de las politicas esta muy
lejos de significar exclusividad estatal; significa, sobre todo, el encuentro de la
racionalidad estatal con la voluntad social” (Cabrero, 2000: 193). Para analizar el
objeto de estudio de esta investigacion, se partird del concepto de politicas publicas
realizada por Luis F. Aguilar, quien las defini6 como:

a) un conjunto (secuencia, sistema) de acciones, estructuradas de modo
intencional y causal, en tanto se orientan a realizar determinados objetivos
considerados de interés publico; b) que han sido decididas por autoridades
publicas legitimas; c¢) que son ejecutadas por actores gubernamentales o en
unidn con actores sociales (econémicos, civiles) y d) que dan origen o forman
un patrén de comportamiento del gobierno y la sociedad (2006: 15).

Para su analisis, el proceso de una politica publica se divide en fases. Considerar a
las politicas publicas como un ciclo formado por distintas etapas es un recurso
analitico mas que empirico ya que, en la realidad no siguen una secuencia de
situaciones diferenciadas claramente.

La idea de las politicas publicas como un ciclo fue desarrollada por May y Wildawsky
en su obra The Policy Cycle publicada en 1977. Aunque autores como Laswell y
Brewer ya habian teorizado con anterioridad sobre las politicas publicas como una
serie de etapas, a partir de la publicacion de The Policy Cycle éstas fueron
conceptualizadas como parte de un ciclo en vez de un proceso con un inicio y una
terminacion concretos.

26



A partir de la década de los ochenta fue comun que los tedricos de las politicas
publicas denominaran a la etapa de problematizacion como “agenda” (Méndez,
2020: 62). Asimismo, después de la publicacién del trabajo de May y Wildawsky, la
Ultima etapa analitica de una politica publica fue llamada “evaluacién” y se considera
gue es el final de un ciclo y el inicio de otro. De esta forma, James Anderson (1994)
definio seis etapas en el ciclo de politicas publicas:

1) Establecimiento de la agenda
2) Formulacion

3) Adopcién

4) Presupuestacion

5) Implementacion

6) Evaluacion

Parecido al esquema previo, Michael Howlett y M. Ramesh (1995) establecieron las
siguientes cinco etapas:

1) Establecimiento de la agenda
2) Formulacion

3) Decision

4) Implementacion

5) Evaluacion

Para analizar a las politicas puablicas como ciclos compuestos de diferentes etapas,
esta investigacion se basa en el trabajo de José Luis Méndez Martinez. A partir de
su obra Politicas publicas. Enfoque estratégico para América Latina, se propone el
ciclo de una politica publica representado en la figura 3.
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Figura 3. El ciclo de las politicas publicas

Formacién de la
agenda
(problematizacion)

Evaluacion Diagndstico

Implementacion Formulacién

Fuente: Elaboracion propia con base en Méndez (2020: 64)

Aunque la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible no es una politica creada para
resolver un problema publico especifico, el proceso de definicién y adopcion de esta
agenda global de desarrollo puede entenderse utilizando las etapas del ciclo de
politicas publicas como herramienta conceptual. De manera especifica, esta
investigacion se enfocara en la primera etapa, conocida como “formacion de la
agenda” o “problematizacién”, para explicar la participacidon de organizaciones
civiles en la definicion de una estrategia global de desarrollo que supone un
compromiso para el Estado mexicano y, por lo tanto, debe incluirse en la agenda
gubernamental.

De acuerdo con Charles Elder y Roger Cobb, la formacion de la agenda se define
como “el proceso a través del cual ciertos tipos de problemas o cuestiones llegan a
llamar la atencion seria y activa del gobierno como posibles asuntos de politica
publica” (2000: 77). Estos autores destacaron que el proceso de definicion de la
agenda es importante debido a dos hechos. “En primer lugar, la capacidad de
atencion del gobierno es necesariamente limitada: siempre hay mas asuntos por
atender que tiempo para considerarlos. En segundo lugar, los problemas de
politicas publicas no son datos a priori, sino resultado de definiciones” (2000: 77).
Este dltimo punto es muy relevante para las organizaciones civiles, ya que a través
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de sus estrategias de incidencia politica buscan influir en la definicion de problemas
publicos y hacer propuestas para su solucion.

La formacion de la agenda involucra a diversos tipos de actores. Sin embargo, la
decisién de que el Estado intervenga o0 no en la solucion de problemas publicos
corresponde a los actores gubernamentales. Por ello, analizar la incorporacion de
la Agenda 2030 en la planeacion del gobierno federal requiere conceptos mas
especificos que distingan las particularidades del proceso. Debido a lo anterior, se
recurrira a los términos “agenda publica” y “agenda gubernamental”. Luis F. Aguilar,
a partir de su lectura de Cobb y Elder, describio la distincion entre agenda publica
(sistémica o constitucional) y agenda gubernamental (formal o institucional) de la
siguiente manera:

La agenda sistémica tendera a integrarse con cuestiones abstractas,
generales, globales, que grandes numeros de poblacion comparten
precisamente por su formulacién genérica (la “contaminacion”, la “pobreza
extrema”, la “seguridad nacional”’) y que suelen ser indicaciones mas que
definiciones de é&reas de problemas a atender. En cambio, la agenda
institucional de las organizaciones y dependencias gubernamentales tiende a
ser mas especffica, concreta y acotada, indicando y definiendo problemas
precisos (el “sida”, el “analfabetismo”, el narcotrafico”) (2000: 33).

A partir de esta distincion, Aguilar define a la agenda publica como aquella
“‘integrada por todas las cuestiones que los miembros de una comunidad politica
perciben como merecedoras de la atencion publica y como asuntos que caen dentro
de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental existente”. Por otro lado,
la agenda gubernamental es “el conjunto de asuntos explicitamente aceptados para
consideracion seria y activa por parte de los encargados de tomar decisiones”
(2000:32).

El proceso de la definicién de la Agenda 2030 y su integracion en la politica nacional
de desarrollo puede entenderse mediante estos conceptos. La etapa de definicion
multiactor e internacional de la Agenda 2030 corresponde a una agenda publica
(sistémica) construida en un contexto internacional en el que organizaciones civiles
mexicanas y organismos del sistema de la ONU buscaron influir en la politica del
Estado mexicano. La creacion de esta agenda publica involucrd a organizaciones
de la sociedad civil que, a través de redes, contaron con recursos que trascendieron
las fronteras nacionales. También incidieron agencias internacionales de expertos
y espacios de deliberacién en el marco de la ONU que estaban fuera del control del
gobierno federal.
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La definicion de esta agenda publica internacional también le presentd al gobierno
mexicano, a través de la Secretaria de Relaciones Exteriores, la oportunidad de
generar una alianza con organizaciones civiles mexicanas para posicionar las
prioridades nacionales en una agenda global que implicaria un compromiso de
cumplir metas y objetivos de desarrollo sostenible a nivel nacional. Ademas, las OC
que la SRE integré en las Mesas de Dialogo también contaban con la capacidad
técnica para realizar propuestas al texto de la Agenda que se estaba negociando en
la ONU. Como describieron Elder y Cobb, el derecho a participar en la formacion de
la agenda se otorga a “ciertas agrupaciones y personas, a las que, por su posicion
en la sociedad, su experiencia 0 sus supuestos conocimientos especializados, se
les atribuye un nivel superior de juicio en problemas especificos y sus posibles
soluciones” (2000: 88).

La posterior incorporacion de la agenda global de desarrollo en mecanismos de
planeacion del gobierno federal se relaciona con el establecimiento de una agenda
gubernamental. En esta etapa, la relevancia de los organismos internacionales
disminuyé de manera significativa y se redujo la apertura a la participacion de las
organizaciones civiles en la principal instancia publica de deliberacion creada para
gestionar el cumplimiento de la Agenda 2030. La incorporacién de la vision del
desarrollo sostenible en las politicas sociales, econ6micas y ambientales present6
condiciones menos favorables para la participacion de las OC que la fase de
formacion de la agenda internacional. La formacion de la agenda gubernamental
puede verificarse en la elaboracién de las estrategias nacionales sobre la Agenda
2030 y en la creacion del Consejo Nacional de la Agenda 2030.

Procesos de inclusion en la agenda

Cobb y Elder sefalaron que el estudio de la formacion de la agenda posee tres
implicaciones importantes para la teoria sobre la democracia, los cuales son:

1. Las condiciones sociales de un gobierno democratico. En este punto, la
perspectiva de formacion de la agenda resalta “la importancia del proceso social
para determinar qué ocurre en la fase de toma de decisiones y qué tipo de
resultados de politica seran generados” (1971: 911).

2. La posibilidad de cambio social. En este punto, los autores enfatizan la
importancia de las grandes movilizaciones sociales o las crisis politicas para
generar innovaciones en la politica social. Tomando como ejemplo la lucha por
los derechos civiles de los afrodescendientes en Estados Unidos, se resalta que
la formacion de la agenda es una perspectiva que puede analizar como las
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demandas de grupos sociales son convertidas en planteamientos viables que
requieren la accion de las instituciones publicas. Sin embargo, al igual que la
teoria elaborada por Cohen y Arato sobre la sociedad civil, el argumento de Cobb
y Elder no aborda de manera especifica a las formas organizativas del
asociacionismo civil. Esta limitacion requiere ampliar el alcance del enfoque a
las organizaciones civiles, las cuales han adquirido una relevancia creciente en
la formacién de agendas publicas y gubernamentales a través de campafas y
acciones de incidencia politica.

3. La naturaleza de la participacion popular. La formacion de la agenda
contempla que la intervencién de los ciudadanos “puede ir mas alla de
simplemente votar o participar en la seleccion de lideres politicos” (1971: 911),
por lo que esta perspectiva “sirve para ampliar el rango de influencias
reconocidas sobre el proceso de la creacion de politicas pubicas” (1971: 912).

Esta idea fue posteriormente desarrollada por el propio Roger Cobb junto con
Jeannie-Keith Ross y Marc Howard Ross en un articulo publicado en 1976 titulado
“‘Agenda Building as a Comparative Political Process”, en el que propusieron tres
modelos de formacion de la agenda, los cuales se describiran a continuacion:

Iniciativa externa. Describe situaciones en las que “un grupo fuera de la estructura
del gobierno 1) articula una reivindicacién, 2) busca expandir el interés en el tema
por un nimero suficiente de otros grupos para tener un lugar en la agenda publica,
con el fin de 3) crear la suficiente presién en los tomadores de decision para
introducir el tema en la agenda gubernamental y que sea considerado seriamente”
(1976: 128). Debido a sus caracteristicas, el modelo de iniciativa externa es util para
entender las campafias y acciones de incidencia politica que realizan las
organizaciones de la sociedad civil en general. De acuerdo con los autores, dicho
modelo suele ser comun en sociedades mas igualitarias.

Este proceso esta formado por cuatro fases para que un problema adquiera
visibilidad, sea integrado en la agenda publica y posteriormente entre en la agenda
gubernamental. A lo largo de estas fases, un problema especifico va ampliando el
namero de personas interesadas en su solucion hasta alcanzar una masa critica
necesaria para ser considerado por los tomadores de decision. De acuerdo con el
modelo, un creciente nUmero de personas se interesa en la solucién del problema
de la siguiente forma:

a) Iniciacién. Un grupo inicial agraviado por algin problema articula su queja de
una manera muy general.
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b) Especificacién. Lideres dentro del grupo traducen las quejas generales en
demandas especificas.

c) Expansién. Con el fin de que su problema sea tomado en cuenta por los
tomadores de decision, el grupo inicial busca que otros grupos se interesen en
él y lo vincula con problemas preexistentes. Los primeros individuos que
probablemente se involucren en la demanda de solucion conforman el grupo de
identificacion. Ellos consideran que sus propios intereses estan relacionados con
los de aquellos que forman parte del grupo agraviado. Posteriormente suelen
involucrarse los grupos de atencion, los cuales estan interesados en problemas
sociales y estan formados por personas “conscientes de un conflicto desde su
inicio y que pueden ser movilizarse relativamente rapido cuando un problema
entra en su esfera de atencion” (1976: 129). De acuerdo con esta perspectiva,
las organizaciones civiles suelen actuar como grupos de atencién.® El tercer tipo
de grupos interesados en un problema que va adquiriendo mayor visibilidad es
el publico atento. De acuerdo con los autores, “usualmente comprende a una
minoria de la poblacion e incluye a aquellas personas que estan mas interesadas
e informadas sobre problemas publicos”. Finalmente, el pablico en general es la
esfera mas amplia de grupos interesados en un problema publico. No obstante,
su interés por este tipo de problemas es breve y su participacién no suele ser
duradera.

d) Entrada. Si la expansion lleva a que un numero significativo de personas
consideren que el Estado debe atender un problema publico, este puede entrar
en la agenda gubernamental.

Movilizacién: Al contrario que la iniciativa externa, el modelo de movilizacién
describe situaciones en que las politicas han sido propuestas por actores en la
estructura de gobierno y requieren la aceptacion del publico para llevarlas a cabo.
Es decir, son asuntos generados en la agenda gubernamental que buscan ser
legitimados en la agenda publica. Incluye las mismas etapas que la iniciativa
externa, pero en vez de ser promovida por un grupo agraviado en esferas cada vez
mas amplias del publico, es el gobierno el que gestiona su difusion entre los
ciudadanos. Como sefialan los autores, este tipo de formacion de la agenda ocurre
“frecuentemente en sociedades mas jerarquicas” (1976: 135).

Acceso interno: En este tipo de formacion de la agenda, la propuesta de politica
“se origina en una agencia gubernamental o en grupos que tienen un acceso facil y
frecuente a los tomadores de decision”. (1976: 135). A diferencia de los modelos
anteriores, en el modelo de acceso interno no se pretende posicionar un tema en la
agenda publica ni conseguir la aceptacion de los ciudadanos; mas bien se busca

® Cobb et al.usanelejemplo de un grupo de proteccion agricola.
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una toma de decisiones mas privada dentro de la estructura del gobierno y evitar la
oposicion de grupos de atencién o del publico cuyos intereses serian afectados. En
general, este modelo es util para explicar las estrategias de cabildeo realizadas por
actores privados y algunos actores sociales. En general, Las sociedades en las que
el poder econémico y politico estd muy concentrado son mas proclives a este tipo
de formacion de agenda.

Figura 4. Expansion de un tema en laagenda publica de acuerdo con el modelo
de iniciativa externa

Publico en general

Publico atento

Gruposde
atencion

Grupo de
identificacion

Grupo inicial
(agraviado)

Fuente: Elaboracién propia con base en Cobb et al., 1976: 128.

Los modelos propuestos por Cobb, Ross y Ross sobre los tipos de formacién de
agenda influyeron en la teorizacién posterior sobre esta etapa del ciclo de politicas
publicas. En 1990, el autor francés Philippe Garraud definio cinco tipos ideales de
inclusion en la agenda, los cuales serian retomados por Joan Subirats, Peter
Knoepfel, Corinne Larrue y Fréderic Varone (2008) para el analisis de politicas
publicas desde su perspectiva europea. Los tios propuestos por Garraud son:

Mediatizacion: Los medios de comunicacion son actores relevantes en este
proceso porgue tienen el poder de influir en la formacion de la agenda al visibilizar
un problema social y difundirlo entre la opinién publica. De acuerdo con Garraud,

[...] la construccion de un problema tiene su origen en hechos, accidentes y
eventos que, por la accion de los medios de comunicacion que aseguran
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simultineamente su promocién, representacion y difusion, adquieren una
audiencia y un impacto considerables y son presentados de una manera en la
gue puede establecerse una relacion directa o indirecta con la responsabilidad
de los poderes publicos (1990: 34).

En respuesta, los actores politicos tratan de “(re)apropiarse de esos temas de
discusion actuales y propiciar un debate politico que les permita hacer valer sus
ideas y programas politicos” (Subirats, 2008: 141).

Oferta politica: En este modelo, las organizaciones politicas, y especialmente los
partidos, son los actores mas relevantes pues no se limitan a “responder de manera
reactiva a las demandas sociales ya articuladas” (Subirats, 2008: 143), sino que
“proponen o adoptan un tema porque prevén su rentabilidad politica y consideran el
beneficio para su capital politico” (Garraud, 1990: 33) De esta forma, la agenda
publica estara definida en buena medida por las plataformas electorales de los
partidos mas relevantes.

Accion “corporativista” silenciosa: Se basa en la idea de que algunos grupos de
interés bien organizados buscan incorporar sus problemas a la agenda de gobierno
con el fin de obtener ciertas ventajas o evitar politicas consideradas nefastas para
sus intereses. Dichas organizaciones buscan incluir sus problemas en la agenda
gubernamental sin que estos sean discutidos previamente en la agenda publica,
pues enfrentarian una fuerte oposicion. Como mencion6 Garraud, este modelo
supone que algunas organizaciones que no forman parte del gobierno poseen
“acceso privilegiado (organizacional o relacional) y una capacidad directa con las
autoridades publicas” (1990: 38). Este modelo tiene caracteristicas similares al de
acceso interno propuesto por Cobb et al.

Anticipacion: De acuerdo con este modelo, las autoridades publicas son los
actores hegemonicos en la formacion de la agenda pues estan en la mejor posicion
“para proponer modificaciones a las politicas vigentes y/o nuevas estrategias de
intervenciéon” (Subirats et al., 2008: 145). Garraud sefiald que este tipo de formacién
de agenda se caracteriza generalmente por la ausencia de demandas sociales
constituidas y explicitas “vinculadas a la accion de grupos organizados” (1990: 37).

Movilizacién: Este proceso es muy similar al modelo de iniciativa externa descrito
por Cobb et al. Se basa en la idea de que la actividad de los grupos de presion,
entre los contemplan a las organizaciones de la sociedad civil,” o de los movimientos

" Subirats et al. Mencionan como ejemplos las huelgas organizadas por sindicatos de funcionarios publicos o
lasacciones de Geenpeace en Esparia.
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sociales buscan “atraer a la opinién publica y la atenciéon de los actores politico-
administrativos hacia el problema social que pretenden que sea objeto de
intervencién por parte de los poderes publicos” (Subirats et al., 2008: 142). Las dos
principales caracteristicas de este modelo segun Garraud son “una demanda social
constituida y relativamente fuerte, y un conflicto publico entre las autoridades
gubernamentales y los grupos organizados en cuanto a la naturaleza de las
soluciones a implementar para solucionar el problema abordado (1990: 32). Cabe
destacar que para autores como Subirats y Knoepfel, en este modelo también
fugura la inclusion de problemas sociales discutidos a nivel supranacional en la
agenda gubernamental nacional, ya sea en el marco de la Union Europea, como
mencionan los autores, o dentro del sistema de la ONU como estudia esta
investigacion. No obstante, este tipo de circunstancias requiere una teorizacion mas
amplia sobre la relacion entre Estado, sociedad civil y organismos internacionales,
la cual se expondré al describir la teoria de los tres circuitos de la politica.

El estudio de laformacion de laagenda en el contexto politico mexicano

Diversos autores han sefialada las limitaciones explicativas de la teoria de las
politicas publicas debido a las particularidades de su objeto de estudio. En este
sentido, se ha enfatizado que este campo de estudio comenz6 con el andlisis del
contexto estadounidense y posteriormente se amplié hacia el entorno de paises en
Europa Occidental, como Francia. Cabrero sefala que debido a esta “denominacion
de origen”, el estudio de las politicas publicas parte del “supuesto de una alta
permeabilidad de las estructuras gubernamentales frente a la voluntad ciudadana”.
(2000: 193), es decir, asume un sistema abierto de toma de decisiones. En un
sistema de estas caracteristicas “la posibilidad de imponer la l6gica de uno de los
participantes es casi inexistente y [...] la hechura de las politicas se hace
incrementalmente porque las restricciones de una arena regulada juridica o
simbdlicamente de una forma horizontal asi lo imponen. Hay, ademas, una
proclividad a la participacion ciudadana que forma parte de los patrones culturales
tradicionales” (Cabrero, 2000: 193). Esta perspectiva pluralista, usada como un tipo
ideal, fue desarrollada por autores como Charles Lindblom y Obert Dahl para
analizar las politicas publicas en Estados Unidos. A diferencia de esta perspectiva,
el contexto de paises como Francia llevé al desarrollo de un enfoque estatista, en
el que las politicas publicas “han sido entendidas como acciones inducidas
fuertemente por el Estado, quien es el actor dominante en la escena de los agentes
participantes” (2000, 2000: 194). Para enfatizar la diferencia entre ambos sistemas
democréticos y su influencia en las politicas publicas, Cabrero cita las distintas
definiciones sobre el campo de las politicas. Asi, mientras que Laswell lo describid
como “aquel que se ocupa del conocimiento de y en el proceso de toma de

35



decisiones en el orden publico y civil’ (1971), los autores franceses Mény y Thoenig
sefialaron que el analisis de las politicas puablicas “no es otra cosa que el estudio de
la accion de las autoridades publicas en el seno de la sociedad” (1989). Esta
comparacion sirve para subrayar las diferencias que existen entre dos democracias
consolidadas en cuanto a la teoria sobre las politicas publicas, y especialmente la
relacion entre el Estado y los actores de la sociedad civil. Dichas diferencias
responden a las particularidades de los sistemas politicos que se han construido en
cada pais. Tomar en cuenta tales distinciones es aun mas relevante para estudiar
la formacion de la agenda en paises cuyas instituciones democréaticas son de
creacion relativamente reciente o, como los describio Cabrero, en transicion
democrética. Esta categoria de paises incluye a Méxicoy a la mayoria de los paises
latinoamericanos, los cuales “comparten una aplastante presencia histérica del
Estado, han desarrollado formas verticales de relacién social, son proclives a la
formacion de redes de intermediacion entre grupos y actores, con una muy débil
tradicion participativa, y han hecho del centralismo y del clientelismo su concepcion
de la accién colectiva” (2000: 196). El modelo de analisis de politicas publicas,
originado en paises con una historia politica especifica, posee una reducida
capacidad de analisis si no es adaptada a entornos en que las instituciones
democraticas estan en proceso de consolidacion.

El estudio de la formacion de la agenda en México requiere ajustar la teoria a las
caracteristicas de un sistema de vocacion estatista y con instituciones democraticas
en proceso de consolidacién. Esto se traduce en el reconocimiento de una
inclusividad limitada en la que “hay menos actores implicadas y la posibilidad de
nuevos actores es dificil; el Estado se ‘reserva el derecho de admision’ [...]. Los
participantes no gubernamentales en el proceso son pocos y ademas tienen
capacidad de influencia muy limitada; asimismo, todos ellos participan en un
escenario de fuerte presion de subordinaciéon ala autoridad publica” (Cabrero, 2000:
202).

A pesar de las restricciones que impone la inclusividad limitada a la participacion de
actores sociales, la creciente relevancia de las iniciativas internacionales ofrece
oportunidades que estos actores pueden aprovechar en coyunturas especificas
para involucrarse en la definicion de la agenda e influir en la solucion de un problema
publico. De esta forma, ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil pueden
contribuir a la consolidacion democrética de un Estado como el mexicano mediante
los recursos, espacios y dindmicas que ofrece el ambito internacional, el cual esta
fuera del control de cualquier gobierno nacional pero que incentiva su colaboracion.
Es asi que el ambito de la politica ha trascendido las esferas del Estado y la
sociedad civil para incluir también a los organismos supranacionales cuya principal
ventaja es su potencial para resolver problemas de caracter regional o global.
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Las organizaciones civiles en el marco de los tres circuitos de la politica

La incidencia politica de las organizaciones civiles en la formacion de la agenda
puede entenderse a partir de la teoria de los tres circuitos de la politica desarrollada
por Benjamin Arditi. De acuerdo con este autor, la politica ha trascendido al Estado
de partidos, producto del pensamiento liberal democratico, el cual “reconfiguré la
politica democrética en términos de la ciudadania electoral o, mas precisamente,
como una actividad ejercida en la esfera de la representacion dentro del territorio
del Estado soberano” (Arditi, 2000: 60). Con base en esta propuesta, comprender
la formacién de la agenda de gobierno mexicano en torno al desarrollo sostenible
requiere analizar la influencia del segundo circuito (la sociedad civil) y el tercer
circuito (los organismos internacionales) en la definicién y adopcion de la Agenda
2030.

El supuesto basico del segundo circuito de la politica consiste en que “la politica y
el proceso democratico trascienden la idea de ciudadania entendida como
participacion electoral y se expanden hacia la sociedad civil para construir un nuevo
escenario politico, pero este escenario no es una alternativa al gobierno y a los
partidos sino un terreno suplementario de la politica” (Arditi, 2005: 9). En este
circuito de la politica, Arditi incluye actores de la sociedad civil organizada como
grupos de interés organizados, coaliciones ad hoc y organizaciones no
gubernamentales, ademas de los movimientos sociales. Ellos tienen en comun que
“participan en el proceso interminable de creacion y recreacion del orden colectivo
a través de intervenciones en la esfera publica, sea como gestores directos de
proyectos legislativos y politicas publicas o como criticos de éstos, en el terreno
institucional habitual de las relaciones con el Estado o en los dominios mas
informales de la sociabilidad” (Arditi, 2005: 238).

La participacion de OC en la definicion de la Agenda 2030 y su adopcién por el
Estado mexicano fue un proceso en el que las acciones de este tipo de
organizaciones no se realizaron durante las etapas de implementacién o evaluaciéon
de politicas publicas, sino que se llevaron a cabo en la formacion de la agenda, fase
gue condiciona de manera significativa todo el ciclo de las politicas publicas.

El tercer circuito de la politica comprende el &mbito de los de los intercambios
politicos supranacionales, los cuales cuestionan “el encasillamiento de la politica en
el espacio fisico del Estado-nacion” (Arditi, 2005: 13). El desarrollo del Sistema de
Naciones Unidas a partir de 1945 fue el inicio de un proceso de institucionalizacion
de organismos internacionales cuyo objetivo iba mas alla de evitar conflictos
armados entre paises, sino que abordan temas como el comercio, el medio
ambiente o las telecomunicaciones. Ademas, en el marco de este sistema se
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crearon distintos acuerdos para la promocion, el respeto, la proteccion y la garantia
de derechos, tanto civiles y politicos como econdmicos y sociales. Dicho sistema
internacional redujo la soberania de los Estados debido a que “las decisiones de
es0s organismos se sustraen del control directo de los gobiernos e imponen limites
a su capacidad para elaborar y ejecutar politicas internas en forma auténoma”
(Arditi, 2000: 57).

De esta forma, el segundo y tercer circuito de la politica “son espacios desde los
cuales se puede presionar a la politica partidaria para introducir una serie de
demandas dentro de la agenda de debates publicos, pero también se pueden poner
en escena intercambios politicos para tratar de impulsar esas demandas
auténomamente” (Arditi, 2005: 240). Como ocurrid en el caso de estudio, las
organizaciones civiles pueden cooperar con organismos internacionales para incidir
de manera mas efectiva en la formulacion de la agenda de gobierno. No obstante,
este flujo no es unidireccional, pues los representantes de gobiernos nacionales
también pueden buscar la alianza con organizaciones civiles para influir en procesos
internacionales con el fin de promover las prioridades nacionales en torno a la
promocién del desarrollo social, econémico y ambiental en una agenda
internacional. Esta colaboracién entre actores gubernamentales y sociales a través
de instancias y mecanismos disefiados especificamente para ello es la base del
concepto de gobernanza.
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CAPITULOII. LA IMPLEMENTACION DE LA AGENDA DEL MILENIO EN
MEXICO

El proceso de definicion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), tanto a
nivel nacional como en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU),
estuvo muy influido por la experiencia de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), acordados en el afio 2000. Al igual que los actuales ODS, los ODM
contemplaban una serie de objetivos y metas relacionadas con ambitos como la
pobreza, la salud y la educacion los cuales que debian cumplirse en un periodo de
15 afios. No obstante, los ODM fueron criticados debido al limitado alcance de sus
indicadores de cumplimiento, asi como por la desigualdad en el cumplimiento de los
mismos. Durante los Ultimos tres afios que duré su implementacién en México,
distintas OC llevaron a cabo acciones de incidencia politica con el fin de advertir
sobre brechas su ejecucion, lo que les permitié desarrollar capacidades que serian
relevantes para participar en la definicion de los ODS y monitorear la estrategia del
gobierno mexicano para su puesta en practica. A lo largo de este capitulo se
describiran las acciones realizadas por el gobierno mexicano en la implementacion
de la primera agenda global de desarrollo de 2000 a 2015. En este contexto, me
concentraré en tres elementos esenciales para el objeto de estudio: las
caracteristicas del desarrollo promovido por la ONU, la evolucion de la incidencia
politica de las organizaciones civiles mexicanas, y los cambios en instituciones
publicas federales derivados de la adopcion de la Agenda del Milenio por el Estado
mexicano.

El establecimiento de la primera agenda global de desarrollo

El 4 de diciembre de 1986, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobo la
Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, la cual se fundamenta en las
disposiciones de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y en las del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)y del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP). La Declaracion se refiere al
desarrollo como la prerrogativa de la que gozan las personas, tanto individual como
colectivamente, para vivir con dignidad y que presupone la realizacion de todos los
derechos humanos, incluyendo los reconocidos tanto en el PIDCP como en el
PIDESC. Asimismo, precisa el fomento a la participacion de todas las personas
como una de sus caracteristicas fundamentales (CNDH, 2017: 14). Este documento
fue el precedente para establecer, tanto en el Sistema de Naciones Unidas como
en los gobiernos nacionales, el estrecho vinculo entre derechos humanos y
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desarrollo. Sin embargo, todavia era necesario establecer indicadores para que la
comunidad internacional pudiera medir el grado de desarrollo de los paises.

La definicion de los indicadores de desarrollo a partir del cual se elaboraron los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y posteriormente los ODS esta influida
por las ideas del economista indio Amartya Sen. Su enfoque define al desarrollo
“‘como el proceso de ampliacion de las opciones de las personas y mejora de las
capacidades humanas, es decir, la diversidad de cosas que las personas pueden
hacer o ser en la vida, y las libertades para que las personas puedan vivir una vida
larga y saludable, tener acceso a la educacion, a una vida digna, y a participar en la
vida de su comunidad y en las decisiones que los afecten” (Bedolla, 2010: 280).
Este enfoque sobre el desarrollo comenzo a ser utilizado por el Sistema de Naciones
Unidas en 1989 cuando el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) solicito al economista pakistani Mahbub Ul Hag la elaboracion de un
informe sobre desarrollo humano. En colaboracién con Sen, idearon el indice de
Desarrollo Humano (IDH), el cual incorpora tres componentes que contienen cuatro
indicadores en total (Manfredi, 2017: 41):

1. Tener unavida larga y saludable
a) Esperanza de vida al nacer

2. Adquirir conocimientos
b) Afios promedio de escolaridad
c) Afos esperados de escolaridad

3. Disfrutar de un nivel de vida digno
d) PIB per cépita

A partir de estos elementos, el PNUD definio al desarrollo humano como:

Un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano. En
principio, estas oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo.
Sin embargo, a todos los niveles de desarrollo, las tres mas esenciales son
disfrutar de una vida prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener
acceso a los recursos necesarios para lograr un nivel de vida decente. Si no
se poseen estas oportunidades esenciales, muchas otras alternativas
continuaran siendo inaccesibles. Pero el desarrollo humano no termina ahi.
Otras oportunidades, altamente valoradas por muchas personas van desde la
libertad politica, econdémica y social, hasta la posibilidad de ser creativo y
productivo, respetarse a si mismo y disfrutar de la garantia de derechos
humanos. El desarrollo humano tiene dos aspectos. La formacion de

40



capacidades humanas, tales como un mejor estado de salud, conocimientos y
destrezas, y el uso que la gente hace de las capacidades adquiridas para el
descanso, la produccién, o las actividades sociales, culturales y politicas
(PNUD, 1990: 36).

Amartya Sen continu6 siendo consejero en el PNUD durante la elaboracion de los
primeros Informes de Desarrollo Humano. Después, en 1999 publicé el libro
Desarrollo como libertad, en el que continda elaborando su visién sobre el
desarrollo, el cual describe como “un proceso de expandir las libertades reales que
las personas disfrutan” (1999: 3). Esta definicién implica aumentar las capacidades
gue un individuo posee para vivir el tipo de vida que considera valioso. Ademas, no
es excluyente de otras formas de medir el desarrollo, como el crecimiento del
producto interno bruto (PIB) o el aumento personal del ingreso, aunque enfatiza que
la utilidad de la rigueza esté en las cosas que permite hacer, en las libertades que
permite alcanzar.

Debido a lo anterior, las agendas globales de desarrollo promovidas por la ONU
contemplan objetivos que no solo se relacionan coningreso, salud y educacion, sino
gue, desde un enfoque del desarrollo como capacidades Yy libertad de las personas,
establece metas para que los individuos gocen de las condiciones adecuadas para
dedicar sus esfuerzos hacia los propositos que consideren importantes.

La vision del sistema de Naciones Unidas sobre desarrollo sostenible también
incorpora el concepto de desarrollo sustentable.8 Este concepto comenzé a ser
ampliamente utilizado desde 1987, afio en que se publicé el Informe de la Comisién
Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, también conocida como Comision
Brundtland, donde se definié como “el desarrollo que satisface las necesidades de
la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades” (ONU, 1987: 59). Como menciona el
Informe, esta definicion incluye dos conceptos clave:

e El concepto de “necesidades”, en particular las necesidades esenciales de los
pobres, a las que se deberia otorgar prioridad preponderante

e La idea de limitaciones impuestas por la capacidad del medio ambiente para
satisfacer las necesidades presentes vy futuras.

& En inglés, ambos términos son entendidos como sustainable development. Sin embargo, la
evolucién de estos conceptos en el debate internacional sobre desarrollo ha favorecido que en las
traducciones al espanol la idea de “sustentable” se relaciona con el cuidado del medio ambiente en
ambitos como la produccion de alimentos o energia; en algunos documentos también se hatraducido
como “desarrollo duradero”. El desarrollo sostenible incorpora la vision de lo sustentable a los
aspectos sociales y econdmicos del desarrollo humano.
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Al respecto, Alejandro Chanona sefial6 que el impulso definitivo de esta vision sobre
el desarrollo “se dio en la Cumbre de la Tierra de 1992, con la adopcién de la
Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo” (2017: 21). Asi, “desarrollo
sustentable y desarrollo humano son enfoques complementarios, que centran su
atencion en el crecimiento econdmico con equidad social, elementos a los que, en
el caso del desarrollo sostenible, hay que agregar el cuidado al medio ambiente”
(Chanona, 2017: 22).

Ademas del desarrollo tedrico que ha experimentado el concepto de desarrollo,
también han evolucionado sus implicaciones politicas y programaticas en el sistema
de las Naciones Unidas desde que los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
fueron definidos en el 2001.

Los ODM fueron la respuesta de la ONU ante el desafio de la creciente pobreza en
muchos paises en desarrollo, la dispersion de los esfuerzos de organismos
internacionales de cooperacion, y la disminucion de la ayuda oficial al desarrollo
(AOD). Como explicé John W. McArthur,®

[...] después de que la Guerra Fria termind, muchos paises ricos recortaron
sus presupuestos de ayuda exterior y se enfocaron en asuntos nacionales [...].
Al mismo tiempo, durante la década de 1990, instituciones como el Banco
Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) alentaron a los paises
desarrollados y en desarrollo a reducir su gasto publico, en nombre de la
eficiencia gubernamental, como condicién para recibir apoyo (2013: 153).

Aunque durante esa década la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) impulsé una iniciativa de promocion del desarrollo, ésta no
prosperé en parte debido a las criticas de la sociedad civil. Un antecedente mas
relevante para los ODM fue la politica impulsada en 1999 por los paises del G-8,10
la cual consistia en la reduccion de la deuda a los paises que asignaran estos
recursos a educaciéon o salud. Con base en este contexto, los ODM comenzaron
siendo concebidos a partir de una vision de ayuda internacional de los paises
desarrollados a los paises en desarrollo.

°De 2002 a 2006 fue gerente y director adjunto del Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas.
19 Este grupo de paises estuvo conformado por Alemania, Canada, Estados Unidos, Francia, Italia,
Japon, Reino Unido y Rusia. Esta ultima fue suspendida en 2014 tras el conflicto en Crimea.
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La evolucion de la agenda global de desarrollo

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible fueron creados a partir de la experiencia de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), primera iniciativa global de desarrollo
gue contd con metas e indicadores especificos, y cuyo plazo de cumplimiento
finaliz6 en 2015. Los ocho ODM eran los siguientes:

ODM 1. Erradicar la pobreza extremay el hambre

ODM 2. Lograr la ensefianza primaria universal

ODM 3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer
ODM 4. Reducir la mortalidad infantil

ODM 5. Mejorar la salud materna

ODM 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades

ODM 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

ODM 8. Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

Esta primera serie de objetivos, definidos en 2001 a partir de la Declaraciéon del
Milenio aprobada en el afio 2000 demostro los alcances y las limitaciones de los
organismos internacionales y de los gobiernos nacionales para implementar una
agenda global de desarrollo. La principal critica que recibieron los ODM en el ambito
internacional es que fueron definidos por un grupo de especialistas de la ONU en
un proceso cerrado. Al no contar con la participacion de diversos tipos de actores
en su definicion, los ODM se enfocaron en problematicas que afectan en mayor
medida a paises de ingresos bajos, lo cual fue evidente, por ejemplo, en el Objetivo
6. En dicho objetivo se daba prioridad a reducir la incidencia de enfermedades como
la malaria, padecimiento que, si bien representa una condicion que limita las
capacidades de desarrollo de muchos individuos y naciones, perjudica de manera
significativa a paises tropicales. Otra de las criticas que recibieron fue su falta de
ambicion pues planteaban metas parciales de éxito, tales como reducir a la mitad la
proporcion de personas que sufren hambre o reducir la mortalidad materna en tres
cuartas partes, objetivo que en México no se cumplio.

En nuestro pais, la implementacion de los ODM recibi6 comentarios negativos
debido a que su ejecucion no implico modificaciones significativas en los programas
relacionados con cada uno de las areas tematicas. Es decir, que en la préactica solo
se adoptaron las metas e indicadores de los Objetivos en las politicas publicas que
ya se realizaban.
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A pesar de estas circunstancias, la adopcion de los ODM también gener6 resultados
positivos en la administracién publica mexicana. El ejemplo més celebrado por el
gobierno federal fue el Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (SIODM), el cual fue un mecanismo de recopilacion y difusion de informacion
sobre los avances en el cumplimiento de los ODM, el cual sirvi6 de modelo para
otros sistemas parecidos similares en América Latina. Debido a que el SIODM
presentaba la informacion desagregada por estados, grupos etarios, género y otras
variables, evidencio la desigualdad estructural que afectaba el cumplimiento de los
Objetivos, pues habia grupos cuyo bienestar no mejoré durante el periodo de
implementacion de los ODM. Los resultados del Sistema de Informacién hicieron
notar que fueron las poblaciones mas marginadas las que menos se beneficiaron
de esta agenda global de desarrollo, pues resulta mas facil y menos costoso
implementar programas para aquellos sectores de la poblacion que estdn méas
proximos a superar la linea de pobreza. Descubrir esta l6gica en las politicas
publicas para el combate a la pobreza llevé a que, durante la definicién de los
nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible, las organizaciones civiles mexicanas
enfatizaran la importancia de “no dejar a nadie atras”, propuesta que fue una de las
aportaciones mas claras de la delegacion mexicana a la Agenda 2030.

El concepto de desarrollo en las politicas publicas del gobierno federal
mexicano

La adopcion de los ODM por parte del Estado mexicano representdé un compromiso
complementario al que ya habia contraido con la firma de distintos acuerdos
internacionales sobre derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales
(DESCA); entre los cuales destacan el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU de 1966 y el Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales de 1988, conocido como Protocolo de San
Salvador. Ademas de representar una guia para las politicas puablicas de los
Estados firmantes, estos instrumentos permiten a los ciudadanos y organizaciones
civiles incidir en torno a la exigibilidad de estos derechos, entendiendo por
exigibilidad “la accién politica de los actores sociales para demandar el
cumplimiento de sus derechos y el disefio de politicas que los satisfagan” (Canto,
2010: 48).

A diferencia de dichos acuerdos, los ODM contaban con indicadores especificos
gue permiten a organismos internacionales y organizaciones civiles evaluar el grado
de avance en el cumplimiento de las metas de desarrollo. Asimismo, la adopcion de
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los ODM implicé para los organismos gubernamentales mexicanos cambiar “hacia
un modelo basado en resultados, todo un cambio cultural, ya que implicé pasar del
limitado enfoque centrado en los insumos para el desarrollo, como el gasto, a una
visidbn mas relevante, tomando como prioridad los resultados finales de las politicas”
(De la Torre, 2018: 26).

En el ambito de las politicas publicas en México, es importante sefialar que la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS) de 2004 “rectora en cuestiones de derechos
sociales y las politicas publicas para atenderlos, no define lo que habra de
entenderse por desarrollo social, politica social o gasto social’ (De la Torre: 2018:
36), conceptos que deberian fundamentar una estrategia de desarrollo basada en
los ODM. No obstante, “es razonable concebir el desarrollo social como la
ampliacion equitativa y sostenible de la autonomia y oportunidades de eleccion de
las personas; la politica social como aquellas acciones publicas dirigidas a proteger
y promover el desarrollo social, y el gasto social como aquél concentrado en
educacion, salud, seguridad social, vivienda y asistencia social’ (De la Torre: 2018,
36), todos ellos aspectos abordados por la medicion de la pobreza multidimensional
que realiza el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL). Este Consejo considera que una persona vive en pobreza si no tiene
garantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social,
y Si sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades. En este sentido, los indicadores que contempla el
CONEVAL para determinar las carencias por falta de acceso a derechos y asi como
las prioridades que deben atender los programas de desarrollo son:

a) Rezago educativo

b) Acceso a los servicios de salud

c) Acceso a la seguridad social

d) Calidad y espacios de la vivienda

e) Accesos a los servicios basicos de la vivienda
f) Acceso a la alimentacion

La incidencia politica de las OC en México durante el siglo XX

La Revolucion mexicana y la consolidacion del gobierno que surgié de ella fueron
procesos que transformaron profundamente a la sociedad civil organizada en
nuestro pais. Antes de esta época, la contribucion de las organizaciones de la
sociedad civil en la solucién de problemas publicos se concentraba generalmente
en la via asistencial. No obstante, la transformacion politica del Estado mexicano
durante las primeras décadas del siglo XX promovio la creacion organizaciones que
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buscaron influir en el espacio publico y que paulatinamente fueron integradas en un
Estado corporativista.

Uno de los principales efectos que la Revolucion de 1910 tuvo fue el ingreso de las
masas en la politica nacional. Como comentaron Luis Aboites y Engracia Loyo, en
este movimiento armado

Las clases bajas, pobres, hechas a un lado por el porfiismo y por los
regimenes liberales anteriores, descubrieron que su movilizacion vy
organizacion podian influir en la manera de conducir al pais. Se hallaron de
pronto con que sus demandas de mejoria, ya fuera en forma de tierras, aguas,
salarios mas altos, derecho a huelga y a la contratacion colectiva, viviendas,
educacion, salud o participacion politica, no solo eran legitimas, sino que
podian imponerse a todos los que buscaban con ansia ascender en su carrera
politica (2010: 595).

A partir de estas circunstancias, las dos décadas posteriores a la creacion de la
Constitucion de 1917 se caracterizaron por el conflicto entre una sociedad
movilizada y organizada y “un Estado en construccion cuyo principal propésito fue
precisamente subordinar las organizaciones populares para ejercer pleno dominio
sobre la sociedad entera” (Aboites y Loyo, 2010: 596). El proceso de subordinacion
se intensific6 a partir de 1938 con la transformacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), que aglutinaba a los lideres militares del periodo
revolucionario, en el Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) que integré a los
sectores militar, obrero, campesino y popular. De esta forma, durante los sexenios
de Lazaro Cardenas (1934-1940) y Manual Avila Camacho (1940-1946), los
sindicatos y organizaciones campesinas fueron integrados en la estructura del
gobierno. Asi “estas organizaciones Yy las burocracias que las administraron fueron
correas de transmision entre el partido oficial y su base social, asi como el
mecanismo para canalizar buena parte del presupuesto nacional para bienestar
social” (Fox, 1992: 172). En relacion con los tres circuitos de la politica, Cristina
Puga sefial6 que “ante la falta de un espacio politico basado en las elecciones vy la
relacion equilibrada entre los poderes estatales, el segundo circuito de la politica
oper6 como espacio alternativo, aungue de una manera controlada, jerarquica y
profundamente autoritaria (2005: 87).
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Desde la consolidacion del partido oficial, 1 el dialogo entre las OSC no integradas
en la estructura corporativa del gobierno y los organismos publicos fue nulo debido
a que “el modelo corporativista surgido de la Revoluciéon decidié crear sus propios
interlocutores  sociales, implementar una politica paternalista y un fuerte
intervencionismo estatal en la vida publica, con lo cual dejaba pocos espacios para
el desarrollo de una sociedad civil organizada y critica” (Somuano, 2011: 41). Asi,
las organizaciones civiles en México se limitaron a realizar proyectos con grupos y
localidades muy especificos, evitando también confrontar los intereses de los
actores gubernamentales. También es preciso sefialar que en esta época, las OC
existentes en el pais “estuvieron muy relacionadas con la Iglesia catdlica, la cual
directa o indirectamente administré muchas instituciones educativas y de asistencia
social (Fox, 1992: 178).

Fue hasta la década de 1960 que distintas movilizaciones evidenciaron que la forma
corporativista de gobernar estaba perdiendo eficacia ante los cambios que
experimentaba la sociedad mexicana.l2 Como describi6é Soledad Loaeza, ‘“las
instituciones no estaban disefiadas para acoger la diversidad politica que empezaba
a cobrar forma, y tampoco habia canales efectivos de comunicacion entre el
gobierno y los gobernados (...). La multiplicacién de los conflictos politicos era
prueba de que los mecanismos de solucién existentes, la cooptacion priista o la
intervencion presidencial eran obsoletos o insuficientes” (2010: 681).

En la década de 1970, el gobierno comenzé a ceder ante las demandas de mayor
representacion politica y garantia de los derechos politicos de los mexicanos, lo que
poco a poco permitio la participacion en la vida publica de actores no vinculados con
la estructura corporativa. En el sexenio de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) fue
claro que “los fortisimos niveles de conflicto politico en la sociedad mexicana no
encontraron correspondencia en el disefio y funcionamiento de las instituciones
concebidas precisamente para dirimirlo, es decir, las elecciones y la constitucion de
la representacion politica nacional” (Rodriguez y Gonzalez, 2010: 734). La Ley de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de 1977,13 que otorgd registro
oficial al Partido Comunista Mexicano e introdujo la representacién proporcional en

1 Creado en 1929 con el nombre de Partido Nacional Revolucionario (PNR) reconstituido como
Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM) en 1938 y transformado en 1946 en el Partido
Revolucionario Institucional (PRI).

12 Entre otras movilizaciones y conflictos, en esta década destacan el paro realizado por los médicos
de las instituciones publicas de salud, las actividades de grupos guerrilleros en distintos puntos del
pais y el movimiento estudiantil de 1968.

3 Esta reforma respondié a que en las elecciones federales de 1976 el candidato del PRI obtuvo el
91.90% de los votos, ya que fue apoyado por dos de los otros tres partidos: el Partido Popular
Socialista (PPS) y el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM); el Partido Accion
Nacional no presentd candidato. Al respecto, Arturo Nufiez observo: “este hecho hizo mas evidente
el vaciamiento del sistema de partidos” (2019, p. 80).
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la Camara de Diputados, fue el primer paso en la lenta democratizacion del sistema
politico mexicano. Esta evolucion implicaba incluir en la toma de decisiones a
actores no controlados directamente por el gobierno, aunque al principio se limitara
a partidos politicos de oposicion. No obstante, las redes de OC prodemocraticas
tendrian un papel relevante en la posterior consolidacion del sistema electoral en
México.

En la década de 1980, las OC adquirieron visibilidad en la formacién de la agenda
gubernamental en México debido a dos coyunturas que ocurrieron en ese periodo.
La primera de ellas fue el sismo del 19 de septiembre de 1985, que mostré el
contraste entre la solidaridad de los ciudadanos y la incapacidad de las instituciones
publicas para gestionar la crisis; posteriormente, la incidencia de organizaciones
civiles promovié cambios significativos en el plan de reconstruccion del gobierno.

La segunda coyuntura fue la llegada de numerosos refugiados que huian de los
conflictos armados en Guatemala y El Salvador. Ante la politica restrictiva del
gobierno mexicano, distintas organizaciones civiles llevaron a cabo acciones para
tratar de brindar seguridad a los desplazados por la violencia. Este proceso fue
importante porque fomenté que distintas organizaciones se articularan en un
movimiento de derechos humanos. De acuerdo con Jonathan Fox “habia solo cuatro
organizaciones de derechos humanos en 1984, pero siete afios después habia 60”
(1992: 184). A lo largo de esos afios, este tipo de organizaciones aumentaria su
presencia en el pais mientras que sindicatos y organizaciones campesinas, “‘que
habian sido tan importantes en las décadas de 1970 y 1980, perdieron eficacia
politica y poder de negociacion en la segunda mitad de la década de 1980 e inicios
de la siguiente” (Somuano, 2011: 50).

A partir de 1990, las OC prodemocréaticas comenzaron a adquirir influencia en el
sistema electoral mexicano, iniciando con la vigilancia de las elecciones para
gobernador en San Luis Potosi en 1991. Las posteriores protestas ante el fraude
llevaron a la renuncia del gobernador electo. En 1994 se formdé Alianza Civica, una
red de OC que originalmente se enfoc6 en el monitoreo de procesos electorales. En
esa época también se crearon muchas OC ambientalistas, que desde esa década
se destacaron por participar en foros internacionales como la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, también conocida como
Cumbre de la Tierra, en 1992. Olvera sefialé que esta década se caracterizd “por
un notable aumento en el nimero y calidad de las organizaciones no
gubernamentales, que empezaron a recibir importantes financiamientos nacionales
e internacionales” (2019: 244). Al inicio de este periodo también fue relevante la
estrategia de las organizaciones civiles para oponerse a la miscelanea fiscal
propuesta por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la cual cobraria
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impuestos a las OC como si fueran empresas con fines de lucro. Este proceso se
describe detalladamente mas adelante.

En respuesta a las demandas de diferentes actores sociales, el 28 de enero de 1992
el gobierno federal cred la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), la
cual “esta nominalmente comprometida a trabajar con el sector de OSC” (Somuano,
2011: 57). A pesar de este avance en materia de derechos humanos (DD.HH.), el
levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) el 1° de enero
de 1994 mostré ante la opinién puablica nacional e internacional las carencias que
padecian (y aun padecen) los pueblos originarios en México en el acceso a
derechos econdmicos y sociales, asi como a sus derechos civiles y politicos. Las
posteriores masacres de Aguas Blancas el 28 de junio de 1995 y de Acteal el 22 de
diciembre de 1997 confirmaron la ausencia del Estado de derecho en regiones
marginadas del pais, lo que demandaba la incidencia politica de organizaciones
civiles de derechos humanos.

La siguiente etapa en el estudio de la incidencia politica de las organizaciones civiles
en México inicia en el afio 2000. La alternancia del partido en el gobierno debilité a
una parte de las estructuras corporativistas que quedaban y permitié la entrada de
nuevos actores en el didlogo sobre asuntos publicos. En este sentido, es importante
sefalar que durante los doce afios en los que gobernaron Vicente Fox (2000-2006)
y Felipe Calderén (2006-2012), “como consecuencia de las leyes de planificacion
del desarrollo y de la necesidad de apoyo social por parte de los gobiernos panistas,
se multiplicaron en el pais los cuerpos de consulta mixtos en materias tan diversas
como proteccién al ambiente, agua, produccion agricola, turismo, envejecimiento,
discapacidad, educacion y mas recientemente, crimen y seguridad” (Puga, 2019:
338). En relacion con lo anterior, durante el sexenio de Vicente Fox se aprobd la
Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la
Sociedad Civil (LFFAROSC), la cual entr6 en vigor a comienzos de 2004,
estableciendo un marco normativo que reconoce y regula la incidencia politica de
las organizaciones civiles.

ElI 2000 también es importante porque fue el afio en el que los paises miembros de
la ONU aprobaron la Declaracion del Milenio cuyos objetivos, definidos un afio
después, debian cumplirse antes de 2015. Para facilitar el andlisis de su evolucion,
en los siguientes pérrafos se dividira el periodo de implementacién en México de los
ODM en los tres sexenios que se llevo a cabo. Como se vera a lo largo del capitulo,
los cambios de gobierno propiciaron cambios en las instituciones nacionales
creadas para cumplir esta agenda global de desarrollo, las cuales abrieron un nuevo
campo de accién para la incidencia politica de las OC.
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La implementacion de los ODM durante el sexenio de Vicente Fox Quesada
(2000-2006)

Para entender las actividades que distintas organizaciones civiles mexicanas
realizaron en relacion con la implementacion de las agendas globales de desarrollo
Meéxico, es necesario abordar la Ley Federal de Fomento a las Actividades
Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFAROSC). Esta Ley es uno
de los elementos fundamentales del marco juridico para la participacion de las
organizaciones de la sociedad civil en las politicas publicas.

Ley Federal de Fomento alas Actividades Realizadas por Organizaciones de
la Sociedad Civil

La LFFAROSC es en si misma un logro de la incidencia politica de organizaciones
civiles. El antecedente de esta Ley fue una propuesta hecha por OSC en 1991 como
respuesta a la miscelanea fiscal elaborada por la SHCP en 1989. Esta misceldnea
incluia disposiciones fiscales que afectaban de manera negativa el trabajo de tales
organizaciones, pues las equiparaba a las empresas privadas en cuanto a sus
obligaciones tributarias. La propuesta de las OSC “buscaba su reconocimiento
como entes de interés publico y de bienestar colectivo, ademas que contemplaba
algunos de sus derechos” (Diez de Sollano, 2018: 68). En 1998 se redacté otra
propuesta de Ley que promovia “la existencia de organizaciones sociales
autébnomas, no clientelares, reconociendo un campo de participacion ciudadana
distinto al de los negocios, al religioso y al partidista, que contribuye al bien pablico”
(Reygadas y Zarco, 2005: 21). Posteriormente, en la coyuntura de las campafas
electorales del 2000, “alrededor de 600 organizaciones se articularon en una red
llamada Poder Ciudadano y comprometieron al candidato que resultaria ganador
para impulsar la Ley de Fomento de las Organizaciones Civiles” (Diez de Sollano,
2018: 68). Finalmente, la LFFAROSC que se aprobd estuvo basada en las
propuestas de las OSC y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién (DOF)
el 9 de febrero de 2004. No obstante, esta Ley fue “relativamente vaga respecto a
las obligaciones de las dependencias gubernamentales a cuyo arbitrio se deja el
brindar apoyos y estimulos, promover la participacion de las asociaciones como
organos de consulta y proveerlas de estudios e investigaciones relacionados con
sus tareas” (Puga, 2005: 98).

El texto de la LFFAROSC provee un marco legal que establece el derecho de las
organizaciones de la sociedad civil a participar en la toma de decisiones sobre
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asuntos publicos. Para ello, el articulo 5 indica que las actividades de las OSC que
son objeto de fomento comprenden:

l. Asistencia social, conforme a lo establecido en la Ley de Asistencia Social y
en la Ley General de Salud;

Il. Apoyo a la alimentacion popular;

Il Civicas, enfocadas a promover la participacion ciudadana en asuntos de
interés publico;

IV.  Asistencia juridica;

V. Apoyo en el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas;

VI. Promocion de la equidad de género;

VII.  Aportacion de servicios para la atencion a grupos sociales con discapacidad;
VIIl. Cooperacion para el desarrollo comunitario en el entorno urbano o rural;

IX.  Apoyo en la defensa y promocion de los derechos humanos;
X. Promocién del deporte;

XI. Promocidn y aportacion de servicios para la atencion de la salud y cuestiones
sanitarias;
Xll.  Apoyo en el aprovechamiento de los recursos naturales, la proteccion del

ambiente, la flora y la fauna, la preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico, asi como la promocion del desarrollo sustentable a nivel regional
y comunitario, de las zonas urbanas y rurales;

XIll.  Promocion y fomento educativo, cultural, artistico, cientifico y tecnologico;

XIV. Fomento de acciones para mejorar la economia popular;

XV. Participacion en acciones de proteccion civil;

XVI. Prestacibn de servicios de apoyo a la creacion y fortalecimiento de
organizaciones que realicen actividades objeto de fomento por esta ley;

XVII. Promocion y defensa de los derechos de los consumidores;

XVIII. Acciones que promuevan el fortalecimiento del tejido social y la seguridad
ciudadana

Con base en lo anterior, el articulo 6 establece que las OSC poseen, entre otros, los
derechos de:

(...)

II. Participar, conforme a la Ley de Planeacién y demas disposiciones juridicas
aplicables, como instancias de participacion y consulta;

lll. Integrarse a los oOrganos de participacion y consulta instaurados por la
Administracion Publica Federal, en las areas vinculadas con las actividades a que
se refiere el articulo 5 de esta ley, y que establezcan o deban operar las
dependencias o entidades;
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IV. Participar en los mecanismos de contraloria social que establezcan u operen
dependencias y entidades, de conformidad con la normatividad juridica vy
administrativa aplicable;

(...)

XI. Participar, en los términos que establezcan las disposiciones juridicas aplicables,
en la planeacién, ejecucion y seguimiento de las politicas, programas, proyectos y
procesos que realicen las dependencias y entidades, en relacion con las actividades
a que se refiere el articulo 5 de esta ley.

Es importante sefialar que la mayoria de las adiciones realizadas para ampliar las
actividades que contempla esta ley como objeto de fomento fueron realizadas en
2011 y 2012, durante el sexenio de Felipe Calderon.

Lineamientos para la participacion de las organizaciones de la sociedad civil
en temas de politica exterior

El “bono democratico” que tuvo el gobierno de Vicente Fox tras su victoria electoral
favorecio la idea de modernizar la politica exterior del pais. Rubén Aguilar y Jorge
Castafieda sefalaron al respecto que “el gobierno de Fox estaba avido de
transformar la imagen internacional de México y demostrar que habia un cambio
radical respecto a sus antecesores” (2007: 191). Este objetivo se tradujo en diversas
iniciativas de politica exterior sobre DD.HH., como el nombramiento de Marie Claire
Acosta, activista de derechos humanos, al puesto de Subsecretaria para los
Derechos Humanos y la Democracia en la Secretaria de Relaciones Exteriores
(SRE),** o el otorgamiento de un monto anual de cien mil dolares a la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH). Aunque este esfuerzo de posicionar
a México como un actor internacional promotor de la agenda de derechos humanos
no contribuyd directamente en la institucionalizacion de los ODM en México, la
intencion de transformar la politica exterior de México propicid, entre otros cambios,
la creacion de los lineamientos para la participacion de las organizaciones de la
sociedad civil en temas de politica exterior.

Estos lineamientos fueron establecidos por la SRE a partir de la LFFAROSC como
fundamento juridico. Se publicaron en el DOF el 2 de marzo de 2005, cuando era
canciller Luis Ernesto Derbez (2003-2006).15> Los lineamientos mencionan la
creciente inclusion por parte de organismos internacionales de la participacion de

4 Originalmente, Vicente Fox la habia propuesto como embajadora especial para los Derechos
Humanos y la Democracia de la SRE en las sesiones de la Comision de Derechos Humanos de la
ONU, pero esto no fue aprobado por el Senado.

> Durante ese mismo sexenio, fungié como Secretario de Economia de 2000 a 2003.
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organizaciones de la sociedad civil como un reconocimiento de su importancia en la
construccion de soluciones integrales en los temas de la agenda internacional. El
documento también sefiala que la politica exterior del Estado mexicano “requiere
aprovechar estos nuevos movimientos y tendencias internacionales a favor de los
intereses de México y sus connacionales” (SRE, 2005: 1). Asi, dichos lineamientos
muestran que, en el caso de la SRE, “la tendencia internacional” de incorporar a las
OSC en temas de politica exterior fue un factor importante para incluir la
participacion de estos actores sociales. El documento también sefiala que la
participacion de OSC en el dialogo sobre asuntos de politica exterior se realizara
con base en su aptitud para “aportar elementos sustantivos basados en sus
capacidades, experiencia y representatividad” (SRE, 2005: 2). Al mismo tiempo, se
menciona la invitacion a representantes de OSC para participar con delegaciones
oficiales del Estado mexicano en reuniones internacionales. Algunos lineamientos
fueron modificados el 6 de marzo de 2018, durante el Ultimo afio del sexenio de
Enrigue Pefa Nieto y con Luis Videgaray Caso como canciller, poco antes de la
segunda revision voluntaria de México en el Foro Politico de Alto Nivel (FPAN) sobre
Desarrollo Sostenible.

La implementacion de los ODM durante el sexenio de Felipe Calderon
Hinojosa (2006-2012)

En este sexenio se crearon dos instituciones que tuvieron un importante papel en la
implementacion de los ODM en México, asi como en el didlogo con actores sociales:
la Direccion General de Vinculacion con Organizaciones de la Sociedad Civil y el
Comité Técnico Especializado de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Durante
el posterior gobierno de Pefia Nieto, estas instancias facilitarian la transicion hacia
la nueva agenda global de desarrollo y la participacion de OSC en la definicion de
los nuevos ODS en 2015.

La Direccidon General de Vinculacion con Organizaciones de la Sociedad Civil

El 29 de noviembre de 2007, se cred la Oficina para la Vinculacion con las
Organizaciones de la Sociedad Civil, integrada en la Subsecretaria para Asuntos
Multilaterales y Derechos Humanos de la SRE. Posteriormente, el Reglamento
Interior de la SRE publicado el 8 de enero de 2009 establecié la creacion de la
Direccion General de Vinculacion con las Organizaciones de la Sociedad Civil
(DGVOSC) como parte de la Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos
Humanos (SSAMDH). Estos cambios se realizaron cuando Patricia Espinosa
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Cantellano era Secretaria de Relaciones Exteriores, cargo que ocupé durante todo
el sexenio.

El articulo 30 del Reglamento Interior, que describe las funciones de las DGVOSC,
menciona como una de sus actividades promover el acceso a la informacion, al
didlogo, a la consulta y al andlisis en temas de politica exterior a las organizaciones
de la sociedad civil, a través de, entre otros medios, foros y eventos publicos.
También le corresponde “ser el enlace de la Secretaria con las organizaciones de
la sociedad civily coordinar los servicios de informacion, vinculacion e interlocucion
de todas las unidades administrativas de la Secretaria en esta materia”. Este ultimo
punto explica la participacién de la DGVOSC en la comunicacion de la Direccion
General para Temas Globales con los actores sociales que participaron en las
Mesas de Dialogo para la definicion de la Agenda 2030 en 2018.

La pagina de la DGVOSC sefiala distintos niveles en los que involucra a este tipo
de organizaciones en asuntos de politica exterior. Para el andlisis de la definicion
de la Agenda 2030 destacan tres de estos niveles, los cuales fueron puestos en
practica en diferentes momentos del proceso:

Dialogo: Generacién de espacios institucionalizados para la discusion y andlisis
sobre temas de politica exterior. En el contexto internacional se analizan y apoyan
iniciativas internacionales gubernamentales o no gubernamentales que promueven
el didlogo, como reuniones de trabajo con representantes de organizaciones
sociales, intercambios formales e informales con expertos y organizaciones,
coloquios, forosy videoconferencias entre otros.

Participacion: Participacion directa en las acciones de politica exterior y procesos
internacionales intergubernamentales como son las acciones dirigidas a favorecer
la participacion social en los procesos internacionales. Apertura de espacios de
participacion en reuniones de alto nivel y/o en delegaciones oficiales mexicanas.

Andlisis: Llevar a cabo procesos de andlisis conjuntos sobre los temas que atafien
o interesan al propio gobierno y ala sociedad civil, en busca de posiciones conjuntas
0 consensuadas, mismas que se veran fortalecidas en los foros internacionales al
contar con el respaldo social.

En ese sexenio, la DGVOSC llevé a cabo reuniones con grupos de OSC en
preparacion para la VII Cumbre del G20 que tuvo lugar en junio de 2012 en Los
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Cabos, Baja California Sur.16 El resultado de estas reuniones fueron 29 documentos
de posicion de las OSC que siguieron dicho proceso. De acuerdo con su Informe de
Trabajo de 2012, la DGVOSC reconocié que “las OSC contribuyeron a enriquecer
la agenda de desarrollo del G20, que este afio tuvo como prioridades la seguridad
alimentaria, el financiamiento de proyectos de infraestructura y el crecimiento verde
incluyente, y destacaron la necesidad de fortalecer a las comunidades en riesgo de
inseguridad alimentaria nutricional” (SRE, 2012: 4).

La DGVOSC, en coordinacion con la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), también realiz6 actividades con OSC en relaciéon con la
participacion de México en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo
Sustentable “Rio+20” que tuvo ligar en Rio de Janeiro, Brasil en 2012. A través de
un taller en el que participaron diferentes tipos de actores no gubernamentales, se
generaron tres documentos de propuesta para la delegacion mexicana que asistiria
a la cumbre (SRE, 2012: 6).

Comité Técnico Especializado de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) desarroll6 en 2008 el
Sistema de Informacion de los ODM (SIODM) para monitorear el avance en el
cumplimiento de los indicadores de esta agenda global de desarrollo. La operacion
de este Sistema revel6 la necesidad de contar con una instancia de coordinacion
para las distintas agencias gubernamentales enfocadas en los temas de los ODM
con el fin de contar con informaciéon adecuada. Ese mismo afio, el INEGI se convirtid
en un organismo auténomo.

El afio siguiente, la Presidencia de la Republica solicitd al INEGI y al Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) la creacion conjunta de una instancia
responsable de garantizar la confiabilidad de la informacién sobre el cumplimiento
de los ODM en nuestro pais. Asi, el 25 de enero de 2010, la Junta de Gobierno del
INEGI aprobd la creacion del Comité Técnico Especializado del Sistema de
Informacion de los ODM (CTESI-ODM); éste se instalé el 4 de marzo de ese afio y
el INEGI asumio el secretariado técnico del mismo, mientras que la presidencia del
comité estuvo a cargo de la Oficina de la Presidencia. Rolando Rodriguez Barcelo,
Director General de Planeacion y Agenda Estratégica de la Presidencia de la

6 E] G20 es un grupo de deliberacion politica y econémica internacional conformado por 19 paises
y la Unidn Europea. Los paises que forman parte del G20 son: Alemania, Arabia Saudita, Argentina,
Australia, Brasil, Canada, China, Corea del Sur, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia,
Japdn, México, Reino Unido, Rusia, Sudafrica y Turquia.
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Republica y primer presidente del CTESI-ODM, sefialé que anclar el Comité en un
organismo autbnomo permitié su permanencia a pesar de los cambios sexenales.

Con base en el trabajo del CTESI-ODM, la Presidencia de la Republica editd en
agosto del 2011 el documento Los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México.
Informe de avances 2010. Este informe se presenté el 13 de septiembre de 2011
por el entonces titular del Ejecutivo durante celebracion de los 50 afios del PNUD
en México. La informacién generada por el comité técnico especializado seria usada
en el sexenio siguiente para la elaboracion de dos informes de avances sobre el
cumplimiento de los ODM, uno en 2013 y otro en 2015.

La implementacion de los ODM durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto
(2012-2015)

El cambio de partido en el poder ejecutivo tras la victoria del PRI en 2012 modifico
los objetivos de la politica exterior mexicana. Rafael Velazquez y Jessica de Alba
puntualizaron que “el nuevo gobierno planeaba darle un mayor peso al pais en el
concierto de naciones desde una posicibn mas comprometida con los problemas
globales. Parecia que el objetivo era lograr mayor congruencia entre la importancia
geografica y econémica del Estado con el alcance de su politica exterior” (2019:
676). El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 reflejé dicha intencién. Uno
de los pilares de este plan sexenal fue el de México con Responsabilidad Global, el
cual contemplaba la estrategia de consolidar el papel de México como un actor
responsable, activo y comprometido en el ambito multilateral, impulsando de
manera prioritaria temas estratégicos de beneficio global y compatibles con el
interés nacional. En anticipacion al proceso que daria origen a los ODS, este PND
establecié como una de sus lineas de accion: “contribuir activamente en la definicion
e instrumentacion de la agenda global de desarrollo de las Naciones Unidas, que
entrara en vigor cuando concluya el periodo de vigencia de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, en 2015” (Gobierno de la Republica, 2013: 149).

En este sexenio, la institucion responsable de la elaboracion de los informes de
avances fue el CTESI-ODM, que estuvo presidido por Gabriel Rivera Conde y
Castafieda de la Oficina de la Presidencia. La publicacion del Informe de Avances
2013 cont6 con el apoyo del PNUD en México cuya representante residente, Marcia
de Castro, felicitd a los funcionarios del gobierno involucrados en su elaboracion.

Durante la primera mitad de esta administracion, las iniciativas de colaboracion
entre el gobierno federal, particularmente la SRE, y las organizaciones civiles se
concentraron en la preparacion de la nueva agenda global de desarrollo, que al
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principio fue denominada Agenda Post-2015. Las acciones relacionadas con ese
objetivo, seran abordadas en el siguiente capitulo, que corresponde a los
mecanismos creados por el gobierno federal para la participacion de OC en la
definicion y seguimiento de la Agenda 2030.

Tabla 2. Fortalezas y debilidades del esquema de los ODM

Conceptualizaciones clave y caracteristicas del esquemade los ODM

Fortalezas

El esquema integrado influy6 en las
politicas al dar prioridad y significado
operativo a las distintas dimensiones
del desarrollo humano.

Esquema simple, transparente y fécil
para comunicar.

Otorgo las bases de convergenciaen la
incidencia politica, ayudando a
fortalecer la asociacién global para el
desarrollo, y direcciond los recursos
globales y nacionales hacia el
desarrollo humano y la reduccion de la
pobreza.

Reconocio las necesidades especiales
de Africa y los paises menos
desarrollados, los paises sin salida al
mar y los pequefios Estados insulares,
y  fortaleci6 los  compromisos
internacionales para abordar sus
necesidades.

Debilidades

La falta de consultas durante su
concepcidn parafacilitar su apropiacion
resulté en lapercepcion de que erauna
agenda de los donantes.

Excluyé temas importantes contenidos
en la Declaracion del Milenio.

Incorporacion inadecuada de otros
temas importantes como la
sustentabilidad del medio ambiente, el
empleo productivo, el trabajo decente y
la desigualdad.

Consideracion limitada de los factores
gue promueven el desarrollo.

No tomé en cuenta las diferencias en
las condiciones iniciales de los paises.

Formato del esquemade los ODM

Fortalezas

La clara definicion de objetivos, metas
e indicadores ayudé a mejorar el
seguimiento de politicas publicas y la
rendicion de cuentas.
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Debilidades

Metas cuantitativas imprecisas para
algunas dimensiones tales como
reducir el nimero de personas que
viven en barrios marginales, asi como



Apoyé el desarrollo de la capacidad
estadistica de los paises y el uso de
informacién solida en apoyo a las
politicas de desarrollo.

Mejoré la coordinacién del sistema
estadistico a nivel nacional e
internacional.

varias de las metas relacionadas con el
ODM 8.

No tom6é en cuenta las dinamicas
poblacionales.

Percepcion de haber sido un ejercicio
de arriba hacia abajo (desde el sistema
internacional de estadistica a los
sistemas nacionales).

Falta de claridad sobre como ajustar las
metas globales a las realidades
nacionales y a las dinamicas
regionales, entre otras.

Falta de atencion a la desagregacion
para dar seguimiento al progreso entre
grupos vulnerables, para tomar en
cuenta dimensiones cualitativas del
desarrollo, y las interdependencias
entre los distintos ODM.

Implementacion de los ODM

Fortalezas

El esquema de los ODM promovid
acciones concretas para abordar los
déficits de desarrollo humano. Los
objetivos y metas se hicieron explicitos
en las politicas de desarrollo nacional.

Proporcionaron un esquema comdn y

mejoraron las oportunidades de
coordinaciéon entre los actores de
desarrollo.

Facilitaron varias formas de

cooperacion intrarregional.

Algunos paises adoptaron el esquema
de los ODM a sus propias realidades,
incluyendo la adicion de objetivos,
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Debilidades

Los ODM influyeron en la definicion de
agendas nacionales rigidas en
seguimiento a los  estandares
internacionales, en lugar de tomar en

cuenta las condiciones locales vy
frecuentemente ignoraron las
complejidades del proceso de
desarrollo.

Las politicas y programas no

consideraron las sinergias en el logro
de los diferentes objetivos y metas.

La manera como se midi6 el progreso
entre paises “a tiempo” y “rezagados’
fallo en tomar en cuenta
adecuadamente el progreso



metas e indicadores relevantes, asi
como el wuso de informacidon
desagregada por regiones y grupos
vulnerables.
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considerable que hicieron los paises
gue tenian un nivel inicial bajo de
desarrollo humano (especialmente en
Africa).

En el debate global, los ODM
enfatizaron demasiado las brechas en
los recursos financieros en detrimento
de poner mayor atencion al
fortalecimiento de las institucionesy las
transformaciones estructurales.

Fuente: UN System Task Team on the Post-2015 UN Development Agenda, 2012: 46.



CAPITULOlIl. LA PARTICIPACION DE ORGANIZACIONES CIVILES
MEXICANAS EN LA DEFINICION DE LA AGENDA 2030

Metodologia

Esta investigacion utiliza el método de estudio de caso con el fin de analizar la
participacion de organizaciones civiles mexicanas en la definicion de la Agenda
2030 y en la posterior integracion de esta Agenda en la formacion de la agenda del
gobierno federal. Para facilitar el estudio de este proceso, este capitulo se enfocara
en las instancias publicas de deliberacion (IPD) creadas en distintas etapas. Felipe
Hevia, Samana Vergara-Lope y Homero Avila definieron a las IPD como
“instituciones colegiadas donde actores gubernamentales y no gubernamentales
deliberan en el espacio publico sobre diversos campos de politicas sectoriales”
(2011: 38). Con base en lo anterior, se distinguen tres fases en las que se crearon
tres instancias distintas:

1) Las Mesas de Dialogo establecidas por las Secretaria de Relaciones Exteriores
para integrar las recomendaciones de organizaciones civiles en los
posicionamientos de la delegacion mexicana que participd en el debate
internacional para la definicion de la Agenda 2030 en la ONU. Esta etapa
comenzo en enero de 2015 y termind en septiembre de ese afio.

2) El Consejo Nacional de la Agenda 2030 creado por decreto presidencial el 26 de
abril de 2017. El Consejo contempla la participacion de organizaciones de la
sociedad civil en la articulacion de estrategias entre diferentes Secretarias de
Estado para cumplir los objetivos de la Agenda 2030 en México. Esta instancia
publica de deliberaciéon (IPD) transexenal sufri6 modificaciones menores debido
al cambio de gobierno en 2018 y sigue vigente en la actualidad.

3) La elaboracion de la Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda
2030, desarrollada a lo largo de 2019 con insumos generados durante la
segunda mitad de 2018. La Estrategia pretende guiar las acciones de la
administracion publica federal hacia el logro de los ODS. Para su redaccién se
realizaron varias consultas en las que participaron organizaciones civiles, entre
otros actores.

En cada una de estas etapas se analizaran las IPD creadas por el gobierno federal
para definir y adoptar la Agenda 2030 con la participacion de organizaciones civiles.
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Con base en la tipologia elaborada por Hevia et al. (2011), la investigacion clasifica
a estas IPD en socioestatales y de tipo estatal-social con base en sus
caracteristicas:

e |Instancias socioestatales: Cuentan con la presencia de actores no
gubernamentales en su constitucion.

e |Instancias de tipo estatal-social: Existe la posibilidad de invitar a actores no
gubernamentales en reuniones especificas, con voz pero sin voto.

En las tres etapas mencionadas, se buscard determinar el nivel de participacion de
las organizaciones civiles a partir de las definiciones establecidas por la OCDE
(2001) para describir la relacion del gobierno con los ciudadanos. En esta
investigacion, se aplicardn a la interaccidbn entre organismos publicos vy
organizaciones civiles. Los niveles que se contemplan son los siguientes:

e Informacion: Las instituciones publicas difunden, por iniciativa propia,
informacion sobre elaboracion de las politicas, o bien los ciudadanos la obtienen
a partir de su propia demanda. En uno u otro caso, el flujo esta orientado
esencialmente en una sola direccion que va de las instituciones puablicas hacia
los ciudadanos por lo que se trata de una relacion unidireccional.

e Consulta: Las instituciones publicas solicitan y reciben respuestas de los
ciudadanos sobre la elaboracion de politicas publicas. Para obtenerlas, las
instituciones publicas definen de qué interlocutores desean recibir una opinién,
asi comolos puntos precisos sobre los cuales opinar. Para que esto sea posible,
también es necesario informar previamente a los ciudadanos sobre estos
puntos. En esas condiciones, la consulta crea una relacion bidireccional limitada
entre instituciones publicas y ciudadanos.

e Participacion activa: Los ciudadanos participan activamente en la toma de
decisiones y en la elaboracién de politicas publicas. La participacion activa se
refiere a que los ciudadanos juegan un rol en las politicas publicas, por ejemplo,
proponiendo alternativas. Sin embargo, la decision final sobre la formulacion de
una politica sigue siendo responsabilidad del gobierno. La participacion
ciudadana en el proceso de toma de decisiones crea una relacion bidireccional
elaborada por las instituciones publicas y los ciudadanos que se fundamenta en
el principio de la coparticipacion. Este nivel de participacion demanda que las
organizaciones civiles posean competencias para realizar propuestas, asi como
la voluntad politica de los organismos publicos para incorporarlas.
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Estas definiciones son usadas para evaluar el nivel de influencia de las
organizaciones civiles en la toma de decisiones sobre la definicion y adopcién de la
Agenda 2030. Con el fin de determinar la importancia de estos actores sociales en
la construccion de esta Agenda, se considera que la influencia de las OC es baja si
se limita al nivel de informacion, es media si llega al nivel de consulta y es alta si
alcanza el nivel de participacion activa.

Para documentar en cual de los tres niveles se ubica la influencia de las OC en las
instancias analizadas se revisaron distintos tipos de documentos sobre la operacion
y los resultados de las IPD, tales como lineamientos de operacion, minutas,
dictamenes e informes generados por el gobierno federal. Asimismo, se revisaron
informes redactados por redes de organizaciones civiles sobre este proceso y se
realizaron dos entrevistas semiestructuradas con representantes de diferentes
organizaciones civiles que participaron en las Mesas de Dialogo. Finalmente, como
parte del equipo de incidencia politica de una de las organizaciones que
intervinieron en este proceso, incluyo la observaciéon participante.

El andlisis del objeto de estudio se basa en la gobernanza como teoria para explicar
ciertos fendmenos politicos. De acuerdo con Francisco Porras (2019), los autores
gue consideran a la gobernanza como la explicitacion de una narrativa (forma que
usualmente adquiere la teoria en las ciencias sociales), parten de una cadena
deductiva aceptable por consistente, verosimil y probable aunque condicionada a la
verificacién empirica. Esta cadena deductiva sefiala que: a) la gobernanza es una
nueva modalidad de timoneo colectivo que consiste en la coordinacion intersectorial
para el logro de objetivos comunes, b) en el contexto x existe una nueva modalidad
de coordinacién que probablemente sea gobernanza, y c) en consecuencia, esta
busca el logro de objetivos comunes. No obstante, este autor reconoce que la
gobernanza definida como teoria en sentido amplio “se encuentra en proceso de
adicion y reduccion, ejemplificacion y generalizacion, refinamiento y comparacion
con la realidad” (Porras, 2019). En respuesta a lo anterior, esta investigacion busca
aportar al refinamiento de la teoria a través del estudio de las instituciones creadas
para la colaboracion entre actores publicas gubernamentales y sociales en la
definicion de la agenda de gobierno.

Para estudiar el disefio de las IPD mencionadas anteriormente, se usara el enfoque
del neoinstitucionalismo histérico. La importancia de considerar la evolucion previa
de las instituciones analizadas radica en que “un enfoque puramente técnico que
desconozca los antecedentes historicos y las restricciones contextuales a la accion
del Estado, puede acabar en propuestas formalistas, ajustadas quiza a las préacticas
y concepciones generalmente aceptadas por las disciplinas administrativas, pero
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desvirtuadas por la especificidad y problematicidad del contexto” (Oszlak, 1980:
171).

De acuerdo con Carlos Maldonado, los institucionalismos

(...) concuerdan en sefialar que el marco institucional e histérico determina
qué actores (agencias e instancias gubernamentales, partidos, grupos de
interés, comunidades de politicas o redes de expertos, organizaciones
nacionales e internacionales, ONGYy otros) logran influir en el proceso de toma
de decisiones mediante qué recursos, procedimientos y medios (formales e
informales) y en qué foros o instancias de interaccion y conflicto” (2013: 15).

En el caso de estudio que se aborda en este capitulo, las diferencias entre los
procesos de participacién pueden explicarse por las distintas inercias operacionales
de las instancias gubernamentales involucradas. Con este objetivo, se recurre al
neoinstitucionalismo histérico porque es una vertiente que da una relevancia
significativa a las inercias que condicionan a la politica. La combinacion del calculo
instrumental y de logicas determinadas historicamente “refleja como en un momento
y contexto institucional dados, los actores perciben sus intereses y definen
estrategias para alcanzarlos en funcién de las oportunidades que brinda el contexto
institucional y los medios de accion ‘aceptados’ en dicho contexto” (Maldonado,
2013: 21). De esta forma se estudiara el funcionamiento de las instituciones que
incorporaron la participacion de organizaciones civiles hacia el objetivo comun de
definir la Agenda 2030 y, a partir de ella, formar la agenda del gobierno mexicano
para el desarrollo sostenible.

El Grupo de Trabajo Abierto

A pesar de sus logros, los ODM tuvieron limitaciones significativas tanto en el
alcance de sus metas como en su implementacion. Debido a que en 2015 finalizaria
el plazo para su cumplimiento, la Asamblea General de la ONU cre6 el Grupo de
Trabajo Abierto (GTA) cuya funcion fue redactar una propuesta de agenda global
de desarrollo que continuaria el trabajo de los ODM.

EL GTA fue establecido el 22 de enero de 2013 y su primera sesion fue el 14 de
marzo de ese afio. Este grupo funcion6 como un espacio de dialogo
intergubernamental en el que participaron representantes de 70 paises con el fin de
proponer una nueva agenda global de desarrollo. En la mayoria de los casos, su
participacion se organiz6 en grupos pequefios con el fin de promover ‘“la
representacion de las sutilezas y diferencias de las posiciones que la que
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normalmente podria deliberarse a través de las posiciones mas amplias de los
grupos de negociacion” (Adams y Tobin, 2017: 42), por lo que muchos de los
puestos eran compartidos por varios paises. De esta forma, en cada sesion del
Grupo hubo 30 participantes organizados de la siguiente manera:

Argelia / Egipto / Marruecos / Tunez
Ghana

Benin

Kenia

Tanzania

Republica del Congo

Zambia / Zimbabue

Nauru / Palaos / Papua Nueva Guinea
Butan / Tailandia / Vietham

India / Pakistan / Sri Lanka

. China / Indonesia / Kazajistan

. Chipre / Singapur / Emiratos Arabes Unidos
Bangladesh / Corea del Sur / Arabia Saudi
Iran / Nepal

. Colombia / Guatemala

Bahamas / Barbados

. Guyana / Haiti / Trinidad y Tobago
México / Pera

Brasil / Nicaragua

. Argentina / Bolivia / Ecuador

. Australia / Paises Bajos / Reino Unido
. Canada / Israel / Estados Unidos
Dinamarca / Irlanda / Noruega
Francia / Alemania / Suiza

. Italia / Espafia / Turquia

. Hungria

. Bielorrusia / Serbia

Bulgaria / Croacia

. Montenegro / Eslovenia

. Polonia / Rumania

©Co Nk whPE
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A lo largo de los meses en los que se realizaron las sesiones del GTA, sus reportes
y recomendaciones se elaboraron con base en el consenso de los participantes. El
Grupo permiti6 la presencia de representantes de organizaciones no
gubernamentales que tuvieran estado consultivo reconocido por el Consejo
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Econdémico y Social (ECOSOC) de la ONU.17 Otra formaen la que distintos actores
privados y sociales pudieron involucrarse en el trabajo de la GTA fue a través de su
participacion en las consultas tematicas nacionales. En estas consultas se
generaron documentos de posicionamiento que fueron usados como insumos para
las discusiones sobre la nueva agenda global de desarrollo en el marco del GTA.

En su primera sesion, el GTA llevo a cabo una discusion general sobre los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Durante las siguientes sesiones el Grupo discutié los
siguientes temas:

Tabla 3. Sesiones del Grupo de Trabajo Abierto

Sesidn Temas

Segundasesion e Conceptualizacion de los objetivos de desarrollo
17-19de abril de 2013 sostenible

e Erradicacion de la pobreza

Tercerasesion e Seguridad alimentaria y nutricién, agricultura

22-24 de mayo de 2013 sostenible, desertificacion, degradacion de la
tierray sequia

e Aguay saneamiento

Cuarta sesion e Empleoy trabajo decente paratodos,
17-19dejunio de 2013 proteccion social, juventud educacién y cultura

e Salud y dinamica poblacional

Quintasesion e Crecimiento econémico sostenido e inclusivo,

25-27 de noviembre de 2013 asuntos de politica macroecondmica
(incluyendo comercio internacional, sistema
financiero internacional y sostenibilidad de la
deudaexterna), desarrollo de infraestructurae
industrializacion

e Energia

Sextasesion e Medios de implementacion (finanzas, cienciay

9-13dediciembre de 2013 tecnologia), intercambio de conocimientos y
desarrollo de capacidades)

e Alianza global para el logro del desarrollo
sostenible

" Poseer el estado consultivo en el ECOSOC permite a las organizaciones asistir a conferencias
convocadas por el sistema de Naciones Unidas, a los diferentes mecanismos de derechos humanos
de la ONU Yy a eventos organizados por el Presidente de la Asamblea General.
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¢ Necesidades de paises en situaciones
especiales, paises africanos, paises menos
desarrollados,'8 paises en desarrollo sin litoral,
y pequefios estados insulares en desarrollo, asi
como los retos especificos que enfrentan los
paises de renta media

e Derechos humanos, derecho al desarrollo,
gobernanzaglobal

Séptima sesion e Ciudadesy asentamientos humanos

6-10de enero de 2014 sostenibles, transporte sostenible

e Produccion y consumo sostenibles (incluyendo
quimicos y residuos)

e Cambio climético y reduccion del riesgo de

desastres
Octava sesion e Océanosy mares, bosques, biodiversidad
3-7defebrero de 2014 e Promocion de la igualdad, incluyendo la

equidad social, igualdad de géneroy el
empoderamiento de las mujeres

e Prevencion de conflictos, construccion de paz
posconflicto y promocién de paz duradera,
Estado de derecho y gobernanza

Fuente: Open Working Group, 2014: 4.

En México, se llevd a cabo una de estas consultas del 17 al 19 de abril de 2013 en
Guadalajara llamada Realizando el Futuro que Queremos en Ameérica Latina vy el
Caribe, organizada por la SRE y el gobierno de Jalisco con la ayuda del PNUD y la
CEPAL. La consulta fue disefiada para incorporar las opiniones de distintos tipos de
actores. Miguel Diaz y Clara Diez de Sollano, entonces funcionarios de la DGVOSC,
describieron el funcionamiento de esta consulta de la siguiente manera: “la
discusion se generd primero en mesas de trabajo de los diversos actores sociales:
academia, medios de comunicacion, organizaciones civiles, sector privado, grupos
de mayor vulnerabilidad y pueblos indigenas. Los grupos trabajaron en torno a
bloques tematicos, buscando generar una posicibn comun con recomendaciones
puntuales” (2015: 156). Ejercicios de este tipo fueron realizados en 88 paises “en
los que el aparato de desarrollo de la ONU es activo” (Adams y Tobin, 2017: 46)

8 De acuerdo con el Departamento de Asuntos Econémicosy Socialesde laONU, los paises menos
desarrollados (LDCs por sus siglas en inglés) tienen tres caracteristicas: 1) poseen una renta baja,
2) son muy vulnerables a crisis econémicas y ambientales, y 3) cuentan con niveles bajos de capital
humano. Actualmente existen 47 paises menos desarrollados de los cuales Haiti es el Unico en el
continente americano.

66



durante el proceso de sesiones del Grupo de Trabajo Abierto. A lo largo de la
definicion del borrador elaborado por el GTA, “la presencia y participacion de las
organizaciones de la sociedad civil impidieron una reduccion de los estandares y
permitieron asegurar objetivos relacionados con las desigualdades, las sociedades
pacfficas, el cambio climético, y la produccién y consumo sostenibles” (Adams vy
Tobin, 2017: 46).

Finalmente, el 18 de julio de 2014, el GTA terminé su propuesta de Agenda de
Desarrollo Sostenible, la cual contemplaba 17 objetivos y 169 metas. Este borrador
se presentd el 10 de septiembre de ese afio en la sesion plenaria de la Asamblea
General (AG) de la ONU y fue el documento base para el proceso de definicién de
la Agenda 2030 a lo largo de 2015. Enrelacion con la elaboracion de esta propuesta,
la Direccion General de Temas Globales (DGTG) de la SRE senald que “para
México, la Agenda de Desarrollo Post-2015 representa una oportunidad Unica para
construir un marco de desarrollo sostenible e incluyente que contenga objetivos
Cconcisos que permitan ser una guia para la elaboracion de politicas publicas que
promuevan el desarrollo social, el crecimiento econémico y que sean responsables
con el medio ambiente” (SRE, s. f.: 2).

Poco mas de dos meses después, el 22 de diciembre, la AG public6 un documento
en el que establecié las modalidades para el nuevo ciclo de negociaciones sobre la
Agenda 2030 gue se realizarian en 2015. El texto sefiala el mandato de asegurar el
compromiso de las partes interesadas, incluyendo a la sociedad civil, para conocer
sus puntos de vista sobre la base de las practicas del GTA. Este documento fue
adaptado por la SRE como referencia para en las subsecuentes Mesas de Dialogo
con OSC.

Las Mesas de Didlogo con Organizaciones de la Sociedad Civil

Desde enero hasta septiembre de 2015, la Secretaria de Relaciones Exteriores, a
través de la DGTG y de la Direccion General de Vinculacién con Organizaciones de
la Sociedad Civil (DGVOSC), llevé a cabo Mesas de Didlogo con organizaciones
civiles para informar a distintas organizaciones de la sociedad civil sobre las
negociaciones en torno al borrador de la Agenda 2030 y dialogar sobre el contenido
de los posicionamientos de la delegacion mexicana al respecto. Las Mesas de
Didlogo funcionaron como una instancia publica de deliberacion de caracter
socioestatal cuya operacion siguié los Lineamientos para la participacion de las
Organizaciones de la Sociedad Civil en temas de politica exterior, publicados en el
DOF el 2 de marzo de 2005.
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Como explicé Laura Becerra, directora general de la organizacion civil Equipo
Pueblo, “no solo se pretendi6 mantener a las OSC informadas, sino abrir espacios
para interactuar y eventualmente incidir, por medio de la representacion del
gobierno mexicano, en las negociaciones intergubernamentales en la ONU” (2017:
261). En esta IPD, diferentes OC articuladas en red y lideradas por Equipo Pueblo
como punto focal de la campafia internacional Beyond2015, aportaron
recomendaciones generales y teméaticas para los posicionamientos de la delegacién
mexicana que participé en las sesiones intergubernamentales para la definicion de
la Agenda 2030. Miguel Diaz Reynoso, entonces Jefe de la DGVOSC, sefialé que
“los retos frente a la participacion de la sociedad civil en la negociacion de la nueva
agenda de desarrollo se presentan en dos vertientes: la de la capacidad de
aportacion técnica por parte de la sociedad civil, y la de la construccion de la cultura
de la participacion al interior de las estructuras gubernamentales” (Diaz y Diez de
Sollano, 2015: 161). Las organizaciones que participaron en las Mesas de Diélogo
fueron:

e Aldeas Infantiles SOS México

e Altépetl, AC

e Balance Promocion para el Desarrollo y Juventud, AC

e Child Fund México

e Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equidad, AC

e Equipo Pueblo, AC

e El Barzon, AC

e Elige Red de Jovenes por los Derechos Sexuales y Reproductivos, AC
e Equidad de Género, Ciudadania, Trabajo y Familia, AC

e Espolea, AC

e Freshwater Action Network México (FANMex)

¢ Fundacion Mexicana para la Planeacion Familiar (Mexfam), AC

¢ Iniciativa Ciudadana para la Promocion de la Cultura del Didlogo, AC
e Oxfam México

e Programa Universitario de Derechos Humanos de la UNAM

¢ Red Global de Accion Juvenil, AC

e Salud Integral para la Mujer (SIPAM), AC

e Save the Children México

e The Hunger Project México

e World Vision México

En total, se realizaron nueve Mesas de Dialogo con estas organizaciones. Las
primeras siete se efectuaron varios dias antes de cada una de las sesiones que
tuvieron lugar en la ONU para definir diversos elementos de la Agenda 2030. En
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estas reuniones se realizaban tres actividades principales con el fin de involucrar a
las OC, como describen Becerra et al, estas actividades eran:

i) una parte informativa, en la que los negociadores del gobierno en la ONU
nos ponian al tanto de lo ocurrido, sobre los temas de debate y los progresos
conseguidos; ii) un intercambio sobre los desafios para la siguiente sesion; iii)
las iniciativas, propuestas y/o posicionamientos de las OSC, previamente
convenidos en nuestras reuniones de intercambio y toma de acuerdos,
entregadas generalmente por escrito” (2016: 29).

Cabe destacar que estas Mesas fueron criticadas debido a la falta de claridad sobre
los criterios que siguid la SRE para convocar a ciertas organizaciones civiles y no a
otras. En este sentido, es importante sefialar que las OC participantes contaban con
trabajo previo en colaboracion con funcionarios de esta Secretaria, generalmente
en el marco de la Agenda Global de Desarrollo o en iniciativas relacionadas con la
Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID).
Ademas, muchas de ellas operan como la representacion en Meéxico de
organizaciones internacionales tales como Oxfam, la cual tiene estatuto consultivo
en el Consejo Econdmico y Social (ECOSOC) de la ONU, por lo que poseen
relevancia para la politica exterior mexicana. Finalmente, todas estas
organizaciones contaban con recursos financieros y humanos para poder
desarrollar acciones de incidencia politica en el orden federal. Si bien muchas de
ellas construyeron sus visibilidad y capacidades a través de la implementacion de
proyectos de atencién directa dependiendo de las teméticas que abordaran (como
produccién agricola, salud sexual y reproductiva de las mujeres o el combate a la
discriminacion de la comunidad LGBT), dicha experiencia las dotaba de la
capacidad técnica de realizar recomendaciones para la definicion de problemas
publicos y el disefio de politicas publicas para resolverlos.

Las organizaciones civiles que participaron en esta IPD realizaron las siguientes
propuestas en los posicionamientos colectivos (Becerra et al., 2016: 30):

Aportes ala Declaracion

e Referencia a compromisos de los gobiernos en Cumbres y Conferencias
anteriores y a sus obligaciones de Derechos Humanos conforme a instrumentos
internacionales en la materia.

e Mayor claridad en la apuesta ambiental para las generaciones presentes y
futuras y en los Principios Rectores de la Agenda Post 2015.

e Debe ser “inspiradora y ambiciosa” y expresar la voluntad politica para impulsar
la Agenda.
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Aportes sobre ODS, metas e indicadores

Asegurar los enfoques de género, de derechos humanos integrales y de
sustentabilidad.

Revisar la coherencia entre todos los objetivos y metas para asegurar circulos
virtuosos durante su implementacion.

Mediciones participativas, desagregacion de datos y considerar la Metodologia
de Indicadores de Derechos Humanos de la ONU y el Grupo de Trabajo del
Protocolo de San Salvador.1?

Necesidad de coherencia, pues preocupa la formulacion y posible interpretacion
de algunos ODSy Metas en la fase de implementacion.20

Aportes sobre los medios de implementacion

Medios financieros: Se destac6 el rol central del presupuesto publico y la
necesidad de regular y vigilar la inversion y el papel del sector privado.

No financieros: Se enfatizé la participacion social, asi como la transferencia de
tecnologia pero ambiental y socialmente responsable.

Relacionarse, sin agotarse ni confundirse, con los medios de la Il Conferencia
de Financiacion para el Desarrollo (Addis Abeba, julio 2015).

Aportes sobre la Alianza Mundial

Se apel6 al Principio de Responsabilidades Comunes Pero Diferenciadas.

Se subrayo que revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible (ODS
17) requiere de fortalecer la Ayuda Oficial para el Desarrollo y la Cooperacion
Internacional también hacia paises de renta media que, como México, aun tienen
serios problemas de pobreza y de desigualdad, de contaminacion, etcétera.

Aportes en seguimiento y revision

Deberd llevarse a cabo de manera periddica, efectiva, participativa y sinérgica a
nivel internacional, regional, nacional y subnacional.

Se debera evaluar desde la generacion de condiciones y entornos favorables,
hasta avances, retrocesos Yy resultados de la implementacion.

En la rendicion de cuentas sobre la Agenda Post 2015, deben asegurarse la
transparencia y el acceso a la informacion.

¥ También llamado Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en
materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales.

2 Por ejemplo, generaba confusion que, en el contexto de la Reforma Energética en México, el ODS
6 relativo a garantizar la disponibilidad y el manejo sostenible del agua, fuera debilitado por el ODS
7 de garantizar acceso a energia moderna y su meta 7.a sobre tecnologias avanzadas de
combustibles fésiles (como la técnica del fracking).
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Las fechas y temas de las sesiones en las Naciones Unidas fueron:

Tabla 4. Sesiones de negociaciéon intergubernamental sobre la Agenda 2030
en 2015

| Fecha Objetivo de las negociaciones
Primera sesion Recapitulacion del proceso de definicion
19-21 de enero

Segundasesioén Negociaciones sobre ladeclaracion politica
17-20 de febrero

Tercerasesion Negociaciones sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible
23-27 de marzo (ODS), asi como sus metas e indicadores

Cuartasesion Negociaciones sobre los medios de implementaciény la
20-24 de abril Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible
Quintasesion Negociaciones sobre el seguimiento y revision

18-22 de mayo

Sexta sesion Negociaciones sobre el borrador cero del documento final
22-25dejunio

Séptimasesion Negociaciones sobre el documento final parala Cumbre
20-24 de julio

Octava sesion
27-31 de julio
Fuente: Asamblea General de las Naciones Unidas, 2014: 3

A partir de la cuarta sesién de las negociaciones intergubernamentales para la
definicién de la Agenda 2030, la delegacion oficial mexicana en Nueva York incluyé
representantes de las siguientes organizaciones civiles: Consorcio para el Dialogo
Parlamentario y la Equidad; Equidad de Género, Ciudadania, Trabajo y Familia;
Fundacién Mexicana para la Planeacion Familiar; Balance Promocion para el
Desarrollo y Juventud; y Espolea. (SRE, 2018: 94). La participacion de
representantes de organizaciones civiles en la delegacién mexicana que negocio la
Agenda 2030 formé parte del objetivo de la Cancilleria durante este sexenio de
incluir diversos actores sociales en espacios multilaterales del Sistema de Naciones
Unidas. Este proceso continué después de la aprobacién de la Agenda en
septiembre de 2015.
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Grafica 1. Participacion de organizaciones civiles en delegaciones de la SRE
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Fuente: Secretaria de Relaciones Exteriores, 2018: 93.

Con base en el diadlogo con las organizaciones civiles y en los objetivos del gobierno
mexicano en relaciéon con el contenido de la Agenda 2030, los temas mas relevantes
gue promovié la delegacion de México en las negociaciones fueron:

e La medicion multidimensional de la pobreza

e Los derechos humanos y el Estado de derecho

e Laigualdad de género

e La vision positiva sobre la migracién y los derechos de las personas migrantes

e La atencion a paises de renta media como México, no solo a los menos
adelantados

e La cooperacion Sur-Sur

e La transparencia Yy la rendicién de cuentas y los sistemas de medicion con base
en indicadores nacionales

e La participacion de la sociedad civil en las negociaciones (Becerra, 2017: 266).

En conclusién, las Mesas de Didlogo funcionaron como una instancia publica de
deliberacion de tipo socioestatal en la que las organizaciones civiles recibieron
informacion sobre las sesiones de negociacion de la Agenda 2030 y también fueron
consultadas sobre los posicionamientos que la delegacion mexicana presentaba en
dicho proceso. Ademas, las OC pudieron proponer temas para ser discutidos con
los funcionarios de la SRE, es decir, se pudieron abordar temas no propuestos
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originalmente por este organismo gubernamental, tales como la importancia de la
transversalidad del enfoque de género o una mayor visibilidad de las metas
relacionadas con el medio ambiente en esta agenda global de desarrollo. Si bien
hubo temas en los que los organismos publicos y las organizaciones civiles no
pudieron llegar a un acuerdo, como el rol del sector privado, las Mesas de Diélogo
permitieron a las OC enriquecer la posicion de la delegacion mexicana con base en
Su experiencia y conocimiento técnico. Asi, esta IPD permiti6 una participacion
activa de los actores sociales hacia el logro del objetivo que tuvieron en comun con
la DGVOSCYy la DGTG: identificar las prioridades de desarrollo social, econémico y
ambiental en México para incluirlas en esta agenda global de desarrollo. Las Mesas
de Dialogo promovieron un nivel alto de participacion de las organizaciones civiles
debido a dos factores: 1) la capacidad de las OC participantes para definir
problemas tematicos y hacer propuestas para su solucién, y 2) La apertura de la
SRE para integrar oficialmente a estas organizaciones civiles en la definicion de la
Agenda 2030 con base en la trayectoria previa de este organismo en la colaboracion
con actores sociales.

Finalmente, el 27 de septiembre de 2015 la Asamblea General de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) aprobé La Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, la cual contiene 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169
metas cuyo cumplimiento para el afio 2030 es un compromiso de todos los Estados
miembros de la ONU. Los 17 ODS son:

ODS 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formasy en todo el mundo.

ODS 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricion y promover la agricultura sostenible.

ODS 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las
edades.

ODS 4. Garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje permanente para todos.

ODS 5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y las nifas.

ODS 6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el
saneamiento para todos.

ODS 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y moderna
para todos.

ODS 8. Promover el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos.
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ODS 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion.

ODS 10. Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos.

ODS 11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles.

ODS 12. Garantizar modalidades de consumo y produccién sostenibles.

ODS 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos.

ODS 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los
recursos marinos para el desarrollo sostenible.

ODS 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas
terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la pérdida de
biodiversidad.

ODS 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible,
facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles
instituciones eficaces e inclusivas que rindan cuentas.

ODS 17. Fortalecer los medios de implementacion y revitalizar la Alianza Mundial
para el Desarrollo Sostenible.

Esta Agenda no teoriza de manera exhaustiva sobre las causas de la falta de
desarrollo ni pretende detallar una solucion total a este problema. No obstante, una
de las ideas clave de la Agenda 2030 para la formulacion de politicas publicas es
que “el desarrollo sostenible parte de la base de que la erradicacién de la pobreza
en todas sus formas y dimensiones, la lucha contra la desigualdad dentro de los
paises y entre ellos, la preservacion del planeta, la creacion de un crecimiento
econdmico sostenido, inclusivo y sostenible y el fomento de la inclusion social estan
vinculados entre si y son interdependientes” (ONU, 2015: 5). De esta forma, junto
con la variedad de metas que contempla cada ODS, y los indicadores propuestos
para monitorear su cumplimiento, la Agenda enfatiza la importancia de formular e
implementar politicas publicas integrales que aborden los aspectos sociales,
econdmicos y ambientales del desarrollo sostenible.

A pesar de la activa participacion del Estado mexicanoy de organizaciones civiles
nacionales en la definicion de la Agenda 2030 como un plan de accion para el
desarrollo sostenible, su incorporacion en la formacion de la agenda del gobierno
mexicano ha sido limitada y sin efectos significativos durante los casi cinco afios
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gue han transcurrido desde su aprobacion. Esto se ha traducido en la falta de una
IPD que retome la experiencia de las Mesas de Didlogo y permita la participacion
activa de organizaciones civiles en la realizacion de diagnésticos detallados y la
formulacion de politicas publicas basadas en la agenda global de desarrollo.

El Consejo Nacional de la Agenda 2030

Desde que el Estado mexicano adopt6 la Agenda 2030, las organizaciones civiles
gue formaron parte de las Mesas de Dialogo solicitaron al gobierno de ese sexenio
la creacion de una nueva instancia que les permitiera participar en la incorporacion
de la Agenda en la formulacién de politicas publicas. En respuesta a las demandas
de estos actores sociales y de los mecanismos internacionales de monitoreo, el
gobierno mexicano cre6 una IPD en la que las OC pudieran ser consultadas sobre
el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en el orden federal. No
obstante, el establecimiento de esta instancia se realizd dos afios y medio después
de la aprobacion de la Agenda 2030.

El 19 de julio de 2016, el Estado mexicano presentd su Reporte Nacional Voluntario
ante el Foro Politico de Alto Nivel (FPAN) sobre el Desarrollo Sostenible en el que
describié sus avances en el cumplimiento de la Agenda 2030. Como este reporte
se presentd al afio siguiente de su adopcién, no hubo avances significativos en el
logro de los indicadores. El Reporte indica que para la elaboracion del mismo se
llevaron a cabo dos reuniones, auspiciadas por la SRE, entre la Oficina de la
Presidencia (OPR) y organizaciones civiles con el objetivo de contar con la
contribucion de éstas. En este marco, la red de OC que participaron en las Mesas
de Dialogo entregaron sus recomendaciones en el documento Recomendaciones
del espacio de articulacion de sociedad civil para el seguimiento de la Agenda 2030
en México ante el Reporte de México al Foro Politico de Alto Nivel. Una de las
recomendaciones mas importantes fue “formalizar un mecanismo de dialogo en
torno a la Agenda 2030 entre sociedad civil y gobierno que permita el disefio de una
estrategia nacional para el monitoreo, puesta en marcha y evaluacion de los ODS
asi como elaborar una estrategia de apropiacibn con énfasis en grupos
discriminados” (OPR, 2016: 11). También en cuanto a la participacién de la sociedad
civil, el Reporte de la OPR sefiala la participacion de diferentes actores como uno
de los principales retos, por lo que “deben establecerse mecanismos claros para
facilitar la participacion de los diferentes actores involucrados en la puesta en
marcha de la Agenda 2030, especialmente los relativos a la sociedad civil, aunque
el sector privado, los parlamentarios y los gobiernos locales también son actores
claves” (OPR, 2016: 26). De esta forma, el Estado mexicano enunci6 ante el sistema
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de la ONU su intencion de crear una instancia que incluyera la participacion de la
sociedad civil para el seguimiento al logro de la Agenda 2030.

A través de un decreto presentado por el presidente Enrique Pefia Nieto, el 26 de
abril de 2017 se instal6 el Consejo Nacional de la Agenda 2030 como una instancia
de vinculacion del Ejecutivo Federal con gobiernos locales, empresas privadas, la
academia y organizaciones de la sociedad civil con el objetivo de coordinar las
acciones para el disefio, la ejecucion y la evaluacion de estrategias, politicas,
programas y acciones para el cumplimiento de la Agenda 2030. Entre las funciones
gue contempla el Consejo en su articulo segundo para cumplir su objetivo destacan,
por su relacion con la participacion de actores no gubernamentales, “fungir como
espacio de didlogo y participacion plural e incluyente para la aplicacion nacional de
la Agenda 2030” y “promover mecanismos de colaboracion con los representantes
de la sociedad civil, la academia y el sector privado para fomentar el cumplimiento
de los objetivos de la Agenda 2030”. Es importante sefialar que ese dia, el
presidente anuncié el compromiso de adopcioén de una Estrategia Nacional para la
puesta en marcha de la Agenda 2030 antes del fin de su gobierno. Esta declaracion
estaba relacionada con el proceso de elaboracion de la estrategia transexenal de
implementacion que se abordara mas adelante.

En cuanto a la coordinacion de estrategias, politicas, programas y acciones del
gobierno federal, el Consejo estd presidido por el titular del Ejecutivo y esta
conformado por 18 secretarias de Estado cuyos representantes deben tener el nivel
de subsecretario y poseerdn voz y voto en la toma de decisiones.?! EIl decreto
también sefiala que el Consejo sesionara por lo menos una vez al afio de forma
ordinaria. En estas sesiones se invitar4 a representantes del sector privado, de la
sociedad civil y la academia, asi como a “expertos con reconocido prestigio en la
materia”. No obstante, no senala claramente cual sera el alcance de la participacion
de estos actores no gubernamentales en las sesiones del Consejo.

La primera sesion del Consejo se llevé a cabo el 31 de mayo de 2018. En ella se
present6 el Documento Inicial de la Estrategia Nacional para la Puesta en Marcha
de la Agenda 2030 para el que se lanz6 la Consulta de la Estrategia Nacional de la
Agenda 2030 que estuvo vigente desde esa fecha hasta el 31 de julio del mismo
afno abierta a cualquier persona a través de una plataforma en linea en la que las
personas interesadas podrian consultar y hacer comentarios al documento.

2 E| Jefe de la Oficina de la Presidencia es quien posee la funcién de Secretario Ejecutivo del
Consejo Nacional de la Agenda 2030.
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En esta sesion también se aprobaron los lineamientos de operacion del Consejo y
los mecanismos de participacion multisector, los cuales institucionalizaron la
participacion de organizaciones civiles en esta instancia. De acuerdo con los
lineamientos de operacion, el Consejo puede crear comités de caracter permanente
o transitorio para la atencion de asuntos especificos, en los cuales pueden participar
servidores publicos junto con representantes del sector privado, de la sociedad civil
y la academia, asi como expertos con reconocido prestigio en la materia. Cabe
destacar que los lineamientos también establecen en su articulo sexto que los
representantes de organizaciones no gubernamentales invitados a participar en las
sesiones anuales del Consejo podran hacerlo “con voz pero sin voto”.

En relacion con el disefio institucional de los comités, la presentacion de los
mecanismos de participacion definio el siguiente esquema para su funcionamiento:

Figura 4. Diagrama de los comités de participacion multisector del Consejo
Nacional de la Agenda 2030

Comité dela

Estrategia
Nacional

Comité de trabajo
Eje 2. Personas
preparadas,
productivas e
innovadoras

Comité de trabajo
Eje 4. Personas
unidas trabajando
por no dejar a nadie
atras

Comité de trabajo Eje 3. Personas
comprometidas con
la comunidad la
naturalezay el

medio ambiente

Eje 1. Personas
libres, sanas y
seguras

Fuente: Presidencia de la Republica, 2018: 29.

Cada uno de estos comités se integro de la siguiente manera:

Comité de la Estrategia Nacional

e 18 representantes de dependencias de la administracién publica federal
e 1 investigador de CONACYT
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e 1 investigador de alguna institucion de estudios superiores
e 2 representantes del sector privado

e 5 representantes regionales de la CONAGO

e 5 representantes de la CONAMM

e 2 representantes del Poder Legislativo

e 1 representante del CONAPO

e 2representantes de organizaciones de la sociedad civil
1) Consejo Civico de Instituciones de Coahuila
2) Equidad de Género, Ciudadania, Trabajo y Familia A.C.

Comité de Seguimiento y Evaluacion

Este comité es responsable de monitorear el desarrollo y los avances de las politicas

publicas relacionadas con cada ODS y sus metas. Esta conformado por:

e 4 representantes de la administracion publica federal
e 5 representantes regionales (autoridades educativas locales)

e 1 representante de la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones

de Educacion Superior (ANUIES)

e 6 representantes del sector privado

e 1 representante del INEGI

o 1 representante del CONEVAL

e 6 representantes de organizaciones de la sociedad civil
1) Fundacion Mexicana para la Planeacion Familiar A.C.
2) Equipo Pueblo A.C.
3) Bufete de Estudios Interdisciplinarios A.C.
4) Centro de Atencion a la Mujer Trabajadora de Chihuahua A.C.
5) Fundacion Arcoiris por el respeto a la diversidad sexual
6) Save the Children México

Comités de Trabajo
Cada uno de los cuatro Comités de Trabajo se integrd de la siguiente manera:

e 5 representantes de la administracion puablica federal

e 2 académicos o investigadores

o 2 representantes del sector privado

e 2 representantes de algun sistema nacional o enfoque transversal
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e 2 representantes de organizaciones de la sociedad civil
En cada uno de los Comités de Trabajo, las OSC participantes fueron:

Eje 1. Personas libres, sanas y seguras
1) The Hunger Project México
2) Transparencia Mexicana A.C.

Este Eje aborda el componente social del desarrollo sostenible y se enfoca en los
siguientes ODS:

ODS 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formasy en todo el mundo.

ODS 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricion y promover la agricultura sostenible.

ODS 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las
edades.

ODS 6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua vy el
saneamiento para todos.

ODS 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible,
facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones
eficaces e inclusivas que rindan cuentas.

Eje 2. Personas preparadas, productivas e innovadoras
1) Reforestemos México A.C.
2) Kaira por tu Bienestar A.C.

Este Eje aborda el componente econémico del desarrollo sostenible y se enfoca en
los siguientes ODS:

ODS 4. Garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje permanente para todos.

ODS 8. Promover el crecimiento econdémico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos.

ODS 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion.

ODS 12. Garantizar modalidades de consumo y produccién sostenibles.

Eje 3. Personas comprometidas con la comunidad, la naturaleza y el medio
ambiente

1) Grupo de Financiamiento Climético para Latinoamérica y el Caribe

2) Fundacion Hogares |.A.P.
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Este Eje aborda el componente ambiental del desarrollo sostenible y se enfoca en
los siguientes ODS:

ODS 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y moderna
para todos.

ODS 11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles.

ODS 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos.

ODS 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los
recursos marinos para el desarrollo sostenible.

ODS 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas
terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la pérdida de
biodiversidad.

Eje 4. Personas unidas trabajando para no dejar a nadie atras
1) Balance Promocion para el Desarrollo de la Juventud A.C.
2) Agenda LGBT A.C.

Este Eje se enfoca en la igualdad e inclusibn como elementos transversales del
desarrollo sostenible y se enfoca en los siguientes ODS:

ODS 5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y las nifias.
ODS 10. Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos.

ODS 17. Fortalecer los medios de implementacion y revitalizar la Alianza Mundial
para el Desarrollo Sostenible.

Es importante destacar que la seleccion de las organizaciones que fueron
integradas en cada Comité se llevd a cabo en una reunion realizada el 13 de agosto
de 2018. Tras la difusion de una convocatoria a OSC para la participacion en los
comités del Consejo Nacional de la Agenda 2030, las organizaciones interesadas
en participar en alguno de ellos fueron evaluadas con base en requisitos como
antigiiedad, contar con Clave Unica de Inscripcion (CLUNI) y con Constancia de
Situacién Fiscal, entre otros. Esa evaluacion fue llevada a cabo por otras OSC y
conto con la presencia de representantes de la SRE, el INDESOL y la Oficina de la
Presidencia de la Republica como testigos.

El 16 de julio de 2018, fecha posterior a la primera sesion del Consejo Nacional de
la Agenda 2030 pero anterior a la seleccion de las organizaciones que formarian
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parte de los comités descritos en parrafos anteriores, México presentd su segundo
Informe Nacional Voluntario para el Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo
Sostenible. Este Informe sefialé que, como resultado del didlogo que se realiz6 con
organizaciones de la sociedad civil durante la primera sesion del Consejo se acordd
analizar la propuesta de éstas de realizar “modificaciones al Decreto por el que se
crea el Consejo Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a fin de
gue una representacion de las organizaciones de la sociedad civil, el sector privado
y de la academia se integren al Consejo Nacional con voz y voto” (OPR, 2018: 31).

Tras el cambio de gobierno el 1 de diciembre de 2018, el Ejecutivo decidié continuar
el trabajo del Consejo Nacional de la Agenda 2030, aunque realiz6 algunos cambios
menores como el nombre de los Comités de Trabajo. No obstante, la iniciativa de
adquirir voz y voto en las sesiones del Consejo, promovida por organizaciones de
la sociedad civil, no se tradujo en la modificacion del Decreto que lo establecié. Los
cambios en los nombres de los Comités fueron:

Tabla 5. Cambios en los nombres de los Comités de Trabajo

| Sexenio 2012-2018 Sexenio 2018-2024
Comité detrabajo del Eje 1
Personas libres, sanas y seguras Comité de bienestar social

Comité de trabajo del Eje 2
Personas preparadas, productivas e Comité de crecimiento econdémico
innovadoras sostenible

Comité de trabajo del Eje 3

Personas comprometidas con la Comité de medio ambiente
comunidad, la naturaleza y el medio

ambiente

Comité detrabajo del Eje 4
Personas trabajando unidas para no dejar | Comité de erradicacionde
a nadie atras desigualdades

Fuente: Elaboracién propia

El 17 de junio de 2019 se realiz6 la segunda sesion ordinaria del Consejo Nacional
de la Agenda 2030. En ella participaron Alfonso Romo, Jefe de la Oficina de
Presidencia y Secretario Ejecutivo de la Agenda 2030 en México, y Marcelo Ebrard,
Secretario de Relaciones Exteriores en representacion del Presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador. En esta sesion destaco la presencia del Premio Nobel de la
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Paz, Muhammad Yunus.22 Asimismo, las organizaciones de la sociedad civil fueron
representadas por la Fundacion Arcoiris, cuyo vocero “destaco la necesidad que el
Consejo Nacional incorpore, como miembros permanentes a representantes de la
sociedad con el fin de atender las necesidades particulares de las y los mexicanos”
(SRE, 2019).

Al constituirse como una instancia publica de deliberacion de tipo estatal-social para
la articulacion de secretarias de Estado, el Consejo Nacional de la Agenda 2030
otorga poca relevancia a la participacion de las organizaciones civiles. Aunque las
OC tienen presencia en los comités de participacion multisector, el caracter de estos
dentro del marco del Consejo es consultivo, asi como el papel de las OC que son
invitadas a participar en las sesiones ordinarias en las que, como sefala el Decreto
de 2017 tienen “voz pero no voto”. Si bien el Informe Nacional Voluntario de 2018
sefiala que “una leccion aprendida a raiz de los acercamientos entre gobierno vy
sociedad civil fue la necesidad de establecer una relacién que no se limite a una
dimension informativa, sino que verdaderamente detone el didlogo y la incidencia”
(OPR, 2018: 38), esta leccion no se ha traducido en un disefio institucional que
permita un mayor nivel de participacion de organizaciones civiles en el Consejo
Nacional de la Agenda 2030, ya que se limita a la informacién y consulta, es decir,
un nivel de participacion medio.

El Informe también indico que, durante su proceso de elaboracion, las OSC
subrayaron la “necesidad de impulsar la participacion continua eficaz y
retroalimentativa en los procesos de disefio, cumplimiento y seguimiento de la
Agenda 2030; garantizar la participacion de un mayor nimero de OSC y de la
ciudadania en general; ademas de fortalecer capacidades de organizaciones que
trabajen con grupos en situacion de vulnerabilidad” (OPR, 2018: 38). Esta evolucion
en la colaboracion de las asociaciones civiles con el gobierno federal indica que
todavia existen limitaciones importantes en el alcance de sus acciones de incidencia
politica en la implementacion de la Agenda a nivel federal. Aunque se han generado
espacios para la participacion de los actores sociales, como en el Consejo Nacional
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, sigue siendo necesario que se
establezcan canales de comunicacion y colaboracion para que las organizaciones
civiles aporten propuestas con base aporten en su experiencia y conocimiento
técnico en la formulacion de politicas publicas basadas en los ODS.

2 Economista bengali, fundador y director gerente del Banco Grameen de microcréditos.
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La Estrategia Nacional para la puesta en marcha de la Agenda 2030

El proceso de creacion de una estrategia para la implementacion de la Agenda 2030
en México fue transexenal. El antecedente del actual plan fue la Estrategia Nacional
para la Puesta en Marcha de la Agenda 2030, la cual fue elaborada en la
administracion de Enrique Pefia Nieto y publicada el 14 de noviembre de 2018.
Como se menciond anteriormente, este mandatario declaré su compromiso con la
adopcion de una estrategia de implementacion antes del fin de su gobierno.

El 6 de marzo de 2017, casi dos meses antes de la instalacion del Consejo Nacional
de la Agenda 2030, se realizé el Didlogo sobre la participacion de la sociedad civil
en los procesos para la puesta en marcha de la Agenda 2030. El evento fue
organizado por la Direccion General de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible de la Jefatura de la OPR, la DGVOSC y el Indesol; fue facilitado por la
Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ por sus siglas en aleman). Las
organizaciones civiles que participaron fueron las siguientes:

1. Mayama

2. Fundacién Mexicana para la Planeacion Familiar (Mexfam)

3. Bancos de Alimentos de México (BAMX)

4. The Hunger Project México

5. Transparencia Mexicana

6. Oxfam México

7. Elige Red de Jovenes por los Derechos Sexuales y Reproductivos
8. Clic

9. Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equidad

10. Programa Universitario de Derechos Humanos

11. Balance

12. Espacio Autébnomo

13. Fundacion Arcoiris por el Respeto a la Diversidad Sexual

14. Fundacion Dime

15. Fundacion de Empresariado Chihuahuense

16. Red Mexicana de Organizaciones Campesinas Forestales

17. Iniciativa Ciudadana para la Promocion de la Cultura del Dialogo
18. Desarrollo, Educacion y Cultura Autogestionarios (DECA) Equipo Pueblo
19. Equidad de Género: Ciudadania, Trabajo y Familia

20. Iniciativa Ciudadana y Desarrollo Social (INCIDE Social)

21. Reforestemos México

22.Red Global de Accion Juvenil México

23. Infancia Comun (representante del Colectivo contra la Trata de Personas)
24. Sustenta Ciudadania
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25. Save the Children México

26. Agua para todos (representante de la Red de Accion por el Agua México)

27. Investigacion, Organizacion y Accion Comunitaria Altépetl

28. Centro de Colaboracion Civica

29. Organizacion Internacional Vida Independiente para Personas con
Discapacidad

30. CIVICUS

31. Centro de Estudios en Cooperacion Internacional y Gestion Publica (CECIG)

32. Equis: Justicia para las Mujeres

33. Espolea

34. Centro de Investigacion para la Equidad, Politica Publica y Desarrollo (CIPE)

Este evento consistié en un panel con representantes de organismos publicos y de
organizaciones civiles, ademas de tres mesas de trabajo que abordaron los
siguientes temas:

Mesa 1: Mecanismos de participacion de la sociedad civil en la formulacion e
implementacion de la Estrategia Nacional para la puesta en marcha de la Agenda
2030 en México.

Mesa 2: Mecanismos de participacion de la sociedad civil en la construccion de
indicadores de la Agenda 2030 en México, asi como en el monitoreo, seguimiento,
evaluacion y presentacion de informes.

Mesa 3: Dinamicas de participacion de la sociedad civil en el Consejo Nacional de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

A partir de las recomendaciones generadas en este espacio, se disefiaron y llevaron
a cabo didlogos regionales en distintas partes del pais para contar con la
participacion de organizaciones civiles locales. Para incluir a organizaciones civiles
en la creacion de una propuesta de estrategia para la implementacién de la Agenda
2030 en México se llevaron a cabo cinco dialogos regionales organizados por la
Oficinade la Presidencia de la Republica y el Instituto Nacional de Desarrollo Social
(Indesol). La division regional para la realizacion de estos foros fue la siguiente:

e Foro centro: Ciudad de México, Estado de México, Morelos, Hidalgo, Tlaxcala,
Puebla, Guerrero, Veracruz y Querétaro.

e Foro occidente: Nayarit, Aguascalientes, Jalisco, Guanajuato, Michoacan y
Colima.

e Foro sur: Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan y Quintana Roo.
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e Foro norte 1: Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa, Durango y
Chihuahua.

e Foro norte 2: Coahuila, Zacatecas, San Luis Potosi, Nuevo Ledn y Tamaulipas.
Figura 5. Division regional de los foros para la participacion de OSC en la

elaboraciéon de la Estrategia Nacional para la puesta en marcha de la Agenda
2030

Foro
entro

Foro Occidente
Foro Sur
ForoNorte 1
ForoNorte 2

Fuente: Indesol. Sociedad civil en la Agenda 2030. Consultado en
https://www.gob.mx/indesol/acciones-y-programas/sociedad-civil-en-la-agenda-2030

El documento base redactado para el Primer Didlogo Regional con la sociedad civil
sobre la Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030, que se
realiz6 en la Ciudad de México el 7 de septiembre de 2017, establece cuatro
razones para incluir la participacion de las OSC en el disefio de la Estrategia
Nacional de la Agenda 2030 (Indesol, 2017: 4):

1) Las consideraciones de las OSC que trabajan dia a dia en el terreno son

esenciales para que las grandes transformaciones que se identifiguen como
prioritarias para México reflejen fielmente la realidad del pais.
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2) Su conocimiento especializado en los diversos temas que abarca la Agenda
2030 permitira enriquecer y dar solidez alas metas nacionales que se planteen,
desde la perspectiva técnica y desde la perspectiva territorial.

3) Su incidencia desde el proceso de formulacion ayudara a crear apropiacion de
la Estrategia Nacional, y garantizar asi su continuidad a lo largo de la proxima
administracion.

4) El involucramiento activo de las OSC permitira vislumbrar mecanismos
concretos para la participacién de la sociedad civil en el monitoreo y seguimiento
de los avances de la Estrategia Nacional.

Con base en estos cuatro puntos, contemplados también en los cuatro dialogos
regionales siguientes, se deduce que tanto la Oficina de la Presidencia de la
Republica como el Indesol reconocen la experiencia, el conocimiento técnico y la
continuidad de las OC como elementos Utiles para la formacion de la agenda de
gobierno para el desarrollo sostenible. Tras este proceso de participacion de
organizaciones civiles que termind el 16 de marzo de 2018, la Estrategia fue
revisada por los cuatro Comités de Trabajo, asi como por el Comité de Seguimiento
y Evaluacién, y el Comité de la Estrategia Nacional a partir del 28 de septiembre
hasta el 23 de octubre. Finalmente, la Estrategia Nacional para la Puesta en Marcha
de la Agenda 2030 fue publicada el 14 de noviembre de 2018, dos semanas antes
del fin del sexenio de Enrique Pefia Nieto.

Tras el cambio de gobierno el 1° de diciembre de 2018, la Oficina de la Presidencia
de la Republica consulté diversos insumos para la elaboracién de la Estrategia
Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030. Los dos mas importantes
fueron el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 y la Estrategia Nacional para la
puesta en marcha de la Agenda 2030. Tras esta revision de diversos documentos,
que duré varios meses, un borrador de la Estrategia Nacional para la
Implementacion de la Agenda 2030 fue distribuido el 12 de septiembre de 2019
entre “sectores no gubernamentales” para consultar sus opiniones sobre dicho
documento. Las propuestas fueron recibidas desde esa fecha hasta el 7 de octubre
de 2019. De acuerdo con el equipo integrador de la Estrategia, la Secretaria de
Relaciones Exteriores fue el organismo encargado de realizar esta consulta con
organizaciones de la sociedad civil. No obstante, el criterio de seleccion para
canalizar el borrador no fue claro y solo algunas de las organizaciones que
participaron en el proceso de definicion de la Agenda 2030 fueron consultadas. La
version preliminar de la Estrategia estaba dividida en cinco capitulos, los cuales
eran:

l. El desarrollo sostenible y la Agenda 2030
Il. La actual administracion y la Estrategia Nacional
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Il El marcoinstitucional de implementacion de la Agenda 2030
V. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la vision de la administracion actual
V. Vigencia, monitoreo y rendicion de cuentas

En relacion con estos temas, el cuestionario enviado a las OSC para consultarlas
sobre el contenido de la Estrategia contenia las siguientes preguntas:

Tabla 6. Preguntas para OSC sobre el borrador de la Estrategia Nacional para

la Implementacion de la Agenda 2030
Capitulos lalll: LaAgenda 2030, la actual administraciony el marco institucional
de laimplementacion de la Agenda 2030.

1. ¢ De qué manera los principios de la Agenda 2030 son importantes para su sector
frente alos retos del desarrollo sostenible?

2. ¢ Qué oportunidades ve para fortalecer la contribucién de su sector al desarrollo
sostenible en México en el marco de la actual administracién?

3. ¢ Qué medidas deberian impulsarse para potenciar el rol de su sector en el marco
institucional existente parala implementacién de la Agenda 2030?

Capitulo IV: Los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la vision de la actual
administracién

4. ¢ Consideraque la vision y retos planteados para México reflejan la perspectivade su
sector? De no ser el caso, ¢ qué aspectos deberian ajustarse?

5. ¢ En qué aspectos su sector tiene el mayor potencial de hacer una contribucion al logro
delos 17 ODS? ¢, Qué acciones puede impulsar su sector parael logro de los ODS?

Capitulo V: Vigencia, monitoreo y rendicion de cuentas

6. ¢ Qué rol identifica para su sector en el proceso de monitoreo y seguimiento de la
implementacion de la Agenda 2030 en México?

7. ¢ Qué medidas seria necesario impulsar a mediano plazo para promover una mayor
participacion de su sector en el proceso de actualizacion de la Estrategia Nacional?

8. ¢ Cudles serian mecanismos efectivos para asegurar una mayor participacion y
rendicion de cuentas?

A pesar de la difusién de este cuestionario, ni la SRE ni la OPR notificaron a las
organizaciones que participaron en la consulta acerca del alcance de sus
aportaciones. Esta formade operar a través de un breve cuestionario contrasta con
las acciones emprendidas en el sexenio anterior para generar procesos de
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construccion colectiva para la incorporacion de la Agenda 2030 en la formacion de
una agenda nacional sobre desarrollo sostenible en las que las OC participaron en
formatos que demandaban capacidad de propuesta y dialogo. A partir del método
elegido por el gobierno federal en este sexenio, puede concluirse que la
participacion de las OC fue de nivel medio. Finalmente, la Estrategia Nacional para
la Implementacion de la Agenda 2030 fue presentada por la Oficina de la
Presidencia de la Republica el 12 de diciembre de 2019.

La Agenda 2030 y el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

La Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030 se credé como
una hoja de ruta de temporalidad transexenal para articular las politicas de los
sucesivos gobiernos federales hacia el cumplimiento de los objetivos y metas de
desarrollo sostenible antes de 2030. Debido a ese fin y de acuerdo a la Ley de
Planeacion, la Estrategia podria haber influido en los objetivos nacionales,
estrategia y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo (PND) del 2019-2024 del
sexenio de Andrés Manuel Lépez Obrador para incorporar la vision del desarrollo
sostenible que establece la Agenda 2030. No obstante, este PND se publico en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2019, casi nueve meses antes que
se presentara la Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030. De
esta forma, se llevo a cabo un proceso de planeaciéon distinto al que se habia
planteado para una estrategia transexenal, pues el PND de la administracion de
Lépez Obrador fue uno de los documentos basicos que se tomaron en cuenta para
la redaccion de la version final de la Estrategia Nacional para la Implementacion de
la Agenda 2030. Esto limitd la posibilidad de replantear y articular las politicas del
gobierno federal a partir del enfoque de desarrollo integral y sostenible de la Agenda
2030.

A partir de la presentacion de la Estrategia a finales de 2019, el Consejo Nacional
de la Agenda 2030 comenzo la definicion de las metas y los indicadores nacionales
de desarrollo sostenible “con el fin de sentar las bases para la medicion y el
seguimiento de los avances en torno a los 17 ODS y sus metas desde las
particularidades del contexto mexicano” (OPR, 2020: 37). En este proceso, la
Secretaria Ejecutiva del Consejo consultd a los seis Comités de Trabajo, entre otras
agencias multiactor. Los Comités habian dejado de sesionar los Ultimos meses de
2019 y los primeros de 2020, pero fueron reactivados para participar en estas
consultas. Finalmente, el marco de indicadores para las metas nacionales fue
aprobado el 6 de noviembre de 2020.
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CAPITULO IV. CONCLUSIONES

La relacion entre la sociedad civil y el Estado en México ha experimentado
importantes transformaciones a lo largo del siglo XX y las primeras dos décadas del
siglo XXI. A partir del impacto que tuvo la Revolucién Mexicana en la configuracion
del sistema politico, las organizaciones de la sociedad civil se han vinculado de
distintas maneras con las instituciones gubernamentales adoptando posiciones ya
sea de subordinacién, confrontacion o colaboracion alo largo de la construccion de
la democracia en el pais. Los cambios en la interaccion entre organismos publicos
y organizaciones civiles no solo han sido determinados por factores de la politica
nacional, sino que las decisiones que se toman en organismos internacionales cada
vez adquieren mayor influencia en los recursos y objetivos de las OC. Por ello, los
efectos de las dinamicas internacionales deben ser tomadas en cuenta para
entender la evolucién de los mecanismos de didlogo entre actores gubernamentales
y sociales.

Desde hace algunas décadas, el gobierno federal ha creado instancias publicas de
deliberacion de tipo socioestatal, tales como el Consejo Ciudadano del Instituto
Nacional de Migracién o los Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable,
las cuales estan relacionadas con temas especificos de la agenda gubernamental.
En este sentido, el establecimiento de una IPD con el fin de contribuir en la definicion
de una agenda global de desarrollo sostenible demand6 una aproximacion distinta
sobre la participacion de las organizaciones civiles debido a: 1) la apertura de
espacios para actores sociales en instancias internacionales de negociacion, y 2) la
diversidad de temas que contempla el desarrollo sostenible en sus componentes
social, econémico y ambiental.

El primero de estos factores incentivd el acercamiento entre la SRE y las
organizaciones civiles con alcance internacional gracias al objetivo comuan de incluir
en la Agenda 2030 las prioridades de desarrollo propias del contexto mexicano. La
SRE pudo establecer un mecanismo de didlogo con actores sociales relativamente
efectivo gracias a la experiencia adquirida previamente por las Direccion General
de Vinculacion con Organizaciones de la Sociedad Civil y la Direccion General para
Temas Globales. Al mismo tiempo, organizaciones civiles internacionales como
Oxfam en México o aquellas pertenecientes a redes internacionales como Equipo
Pueblo pudieron usar sus medios de influencia y experiencia técnica para
involucrarse en esta iniciativa liderada por la Organizacion de las Naciones Unidas
no solo a través de los canales generados por el gobierno mexicano, sino que
pudieron acceder a espacios internacionales vinculados con la definicion de la
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Agenda 2030 en el marco de la ONU. Esta capacidad de involucrarse activamente
en entornos multilaterales incentivo el interés del gobierno mexicano para colaborar
con ellas. Ademas, para las OC que incidieron en dicho proceso, influir en una
iniciativa de estas caracteristicas fue una oportunidad para integrar los problemas
sociales identificados por ellas en una agenda publica internacional que, a pesar de
no ser vinculante, influiria en la agenda gubernamental nacional al convertirse en
un compromiso del Estado mexicano.

El segundo factor, la amplia variedad de temas incluidos en esta agenda global de
desarrollo, propicio el interés de la SRE de integrar participacion de organizaciones
civiles especializadas, por lo que en esta experiencia de colaboracién con actores
sociales fue mas importante el conocimiento técnico que éstos poseen que el
alcance de su representatividad. Por otro lado, abordar los diferentes componentes
del desarrollo sostenible motivo el trabajo en red de organizaciones civiles que no
se habian coordinado previamente debido a las diferencias en sus objetivos. Asi,
OC enfocadas en temas como equidad de género, acceso al agua o derechos de la
infancia se articularon con base en el interés compartido de abrir espacios para la
participacion de la sociedad civil organizada y construir una agenda que promoviera
la reduccion de la desigualdad en México.

La apertura de la SRE a colaborar con organizaciones civiles representd una
oportunidad para que éstas consiguieran un nivel de participacion mas alto que los
meros actos de informacion o de consulta. Gracias a la experiencia de varias OC en
acciones de incidencia politica y al apoyo de sus vinculos internacionales, las
organizaciones que participaron en las Mesas de Dialogo pudieron generar
propuestas en cuanto al contenido, los objetivos y las metas de la Agenda 2030.
Aunque las Mesas de Didlogo se establecieron originalmente como un foro de
consulta sobre cuestiones tematicas con OC de alcance internacional, la
articulacion y capacidades de éstas les permitieron posicionar temas para la
delegacién mexicana en la ONU que no habian sido previamente considerados por
los funcionarios de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

La coyuntura que representd la definicion de la Agenda 2030 a escala internacional
fomento la incidencia politica de las organizaciones civiles debido a tres factores
gue dificilmente podrian sostenerse a lo largo de sus quince afios de vigencia y que
explican la paulatina pérdida de influencia de las OC mexicanas en el cumplimiento
de los ODS.

El primero de estos factores coyunturales fue la oferta de recursos financieros por
parte fundaciones y agencias de cooperacion para promover la participacion de OC
en la construccion de la Agenda 2030 asi como para generar conciencia entre los
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ciudadanos sobre su contenido. Estos recursos permitieron que muchas
organizaciones civiles pudieron contratar personal especifico para acciones de
incidencia politica, realizar campafas a través de distintos medios para visibilizar la
importancia de los ODS, y fomentar la colaboracion con otras organizaciones civiles
mediante foros y reuniones. Al aprobarse la Agenda a finales de 2015, este
financiamiento se vio reducido de manera significativa, por lo que las OC no
contaron con muchos recursos para influir en su fase de ejecucién ni para
desarrollar una estrategia conjunta para demandar una mayor participacion. En
relacion con lo anterior, las OC optaron por usar sus recursos para la incidencia
politica en instancias publicas de deliberacion mas especificas en relacion con sus
respectivos temas y objetivos. Por sus caracteristicas, esta coyuntura tuvo un efecto
relevante en el segundo circuito de la politica, es decir, en la sociedad civil
organizada.

Otro factor, que corresponde al tercer circulo de la politica, fue la relevancia que el
tema tuvo para la comunidad internacional debido a que la ONU promovio
activamente esta iniciativa de colaboracion multiactor durante varios afos, que
culminaron en la aprobacion de la Agenda 2030. Desde 2013, la participacion de los
gobiernos nacionales en las instancias y mecanismos creados por el Sistema de
Naciones Unidas fue importante para las cancillerias de todos los paises
involucrados. Asimismo, fue un proceso cuyos avances fueron constantemente
difundidos por los medios especializados. Ademas de las actividades que se
llevaban a cabo en la sede de la ONU, otros organismos de este sistema como el
PNUD o la CEPAL llevaron a cabo foros, consultas, conferencias y estudios
vinculados con la agenda de desarrollo sostenible. Si bien los Objetivos de
Desarrollo Sostenible forman parte actualmente de la comunicacion que realiza la
Organizacion de las Naciones Unidas sobre temas sociales, economicos Yy
ambientales, la Agenda 2030 ya no tiene la misma capacidad para movilizar a la
comunidad internacional puesto que la actual fase de ejecucion es responsabilidad
de cada uno de los Estados que aprobaron esta agenda. La presentacion de los
informes nacionales voluntarios ante el Foro Politico de Alto Nivel sigue
representando una oportunidad, aunque menos significativa, para que las
organizaciones civiles utilicen esta agenda internacional para incidir en la politica
nacional de desarrollo mediante su participacion en la redaccién de los reportes
oficiales o generando informes alternativos que sefialen las brechas en el
cumplimiento de los ODS.

Finalmente, la perspectiva de los gobiernos nacionales sobre el escenario
internacional y la sociedad civil organizada influyé de manera decisiva en el proceso
de construccién de la Agenda 2030. En el caso de México, la administracion de
Pefia Nieto estableci6 como una de las metas del PND 2013-2018 consolidar a
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Meéxico como un actor con responsabilidad global. Este propdsito orienté al Estado
mexicano a involucrarse en las iniciativas multilaterales como un medio para
promover el interés nacional. De esta forma, organismos del servicio exterior
mexicano como la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional o la Direccion
General de Vinculacion con Organizaciones de la Sociedad Civil adquirieron mayor
relevancia en la relacion de México con la comunidad internacional. Si bien este
gobierno no se caracterizé por generar un entorno propicio para el desarrollo de las
actividades de la sociedad civil organizada, la incipiente relacion de la SRE con
organizaciones civiles mexicanas de alcance internacional favorecio la incidencia
politica de éstas en ambitos como la cooperacion internacional y la discusion sobre
temas globales. Aungque esta estrategia buscara simplemente legitimar las acciones
del gobierno en turno al contar con la presencia de organizaciones civiles, los
procesos internacionales de discusion en los que participan actores sociales pueden
generar acuerdos que representen un compromiso para el Estado mexicano
respecto a asuntos politicos, sociales y de derechos humanos. Ademas, las OC
invitadas a participar en la definicibn de la Agenda 2030 contaban con el
reconocimiento por parte de la Cancilleria de su capacidad para generar
recomendaciones con base en su experiencia en la implementacion de proyectos
de atencion directa, asi como en su conocimiento técnico sobre temas relacionados
con el desarrollo social, econémico y ambiental. El cambio de gobierno ocurrido en
2018, situacion que corresponde al primer circuito de la politica, se tradujo en la
modificacién de las prioridades respecto al &mbito internacional y en la relacién con
la sociedad civil organizada. Dicha transformacion explica el contraste entre los
foros de participacion de OSC que se realizaron para redactar la Estrategia Nacional
para la Puesta en Marcha de la Agenda 2030, y el cuestionario para el borrador de
la Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030. Mediante este
segundo método se anul6 la posibilidad de las organizaciones participantes para
deliberar sobre el contenido de la hoja de ruta y el proceso fue gestionado casi
exclusivamente por la Oficina de la Presidencia de la Republica.

Tras la adopcion de la Agenda 2030 por el Estado mexicano, varias organizaciones
civiles solicitaron el establecimiento de una instancia publica de deliberacién basada
en la experiencia de las Mesas de Diédlogo. Esta nueva IPD deberia operar como un
espacio para que la sociedad civil pudiera incidir en la incorporaciéon de la Agenda
en las politicas publicas del gobierno federal. No obstante, el Consejo Nacional de
la Agenda 2030, instancia establecida y dirigida por la Oficina de la Presidencia,
tiene como objetivo principal articular las estrategias y acciones de 18 secretarias
de Estado para el cumplimiento de los objetivos y las metas de desarrollo sostenible.
Por su disefio institucional, este Consejo es una IPD estatal-social en la que, como
sefiala el decreto que lo cred, los actores sociales que participan tienen voz pero no
voto y poseen una funcion consultiva en los comités multicator del Consejo. Por otro
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lado, aunque la variedad de temas de la Agenda 2030 estimulé la participacion de
diferentes organizaciones civiles en la definicion de los ODS, su integracion en
politicas publicas ha fragmentado la incidencia de las OC. De esta forma, como
parte de sus objetivos organizacionales y ante las limitaciones del disefio
institucional del Consejo, las OC que participaron en las Mesas de Didlogo han
decidido reorientar sus actividades de participacion hacia instancias enfocadas en
temas especificos. Por ejemplo, las organizaciones de derechos de infancia que
colaboraron en las Mesas optaron por integrarse al Consejo Consultivo del Sistema
de Proteccién Integral de Nifias, Nifios y Adolescentes (SIPINNA) creado en 2015.
Esta eleccion de las organizaciones civiles es consecuencia de su rechazo a la
asignacion de un rol meramente consultivo en el Consejo Nacional de la Agenda
2030. La limitacion del papel que pueden desempefiar en dicha IPD desestima, por
ejemplo, su capacidad de participacion activa en mecanismos de monitoreo de la
implementacion de la Agenda 2030, funcion que han realizado de manera
intermitente en la elaboracion de los informes nacionales voluntarios presentados
por el Estado mexicano en el Foro Politico de Alto Nivel de las Naciones Unidas. En
este rol, las OC pueden emplear sus capacidades técnicas en torno a las
probleméticas sociales, econémicas y ambientales que atienden, y su habilidad para
construir redes a nivel nacional que generen insumos y propuestas para mejorar la
politica integral de desarrollo. Para lograr este fin, las redes deberian buscar la
complementariedad de las OC que las conforman, en especial si en ellas se incluyen
OC de provision de servicios a poblaciones especificas, OC orientadas a la
investigacion y aquellas que son mixtas.

La incidencia politica de las organizaciones civiles en México

Algunas de las OC gue participaron en las Mesas de Dialogo como Mexfam tienen
un extenso historial en la provision de servicios a grupos vulnerables. Otras, como
El Barzén, surgieron a partir de movimientos sociales y operan en colaboracion con
organizaciones de campesinos. Finalmente, organizaciones como Oxfam cuentan
con una amplia experiencia en la realizaciébn de campafas sobre pobreza y
desigualdad. A pesar de estos diferentes origenes y formas de operar, todas estas
organizaciones han reconocido la importancia de la participacién en instancias
publicas de deliberacidbn como parte de sus estrategias de incidencia politica para
resolver los problemas sociales que atienden. Muchas de ellas pueden considerarse
mixtas debido a que implementan proyectos de atencion directa al mismo tiempo
gue tratan de incidir en la formulacion, implementacion y evaluacion de politicas
publicas. Para ello, suelen contar con financiamiento y personal especificos para
esas actividades y buscan que su experiencia en proyectos de atencion a
poblaciones especificas fortalezca su credibilidad e influencia en el dialogo con
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actores publicos. Al mismo tiempo, buscan escalar sus buenas practicas al
compartirlas con representantes del gobierno y la administracion publica.

La tendencia en la incidencia politica de las organizaciones civiles en México ha
sido hacia su progresiva diversificacion, lo que ha implicado pasar de acciones
puntuales y reactivas a la puesta en practica de diferentes estrategias como el
cabildeo ciudadano, la realizacién de campafas, el litigio estratégico, la diplomacia
ciudadana y la participacion en consejos consultivos, por mencionar algunos
ejemplos. En cuanto a la participacibn en IPD socioestatales, como el caso
estudiado en esta investigacion, las OC pueden fortalecer su capacidad de incidir
en la toma de decisiones sobre asuntos publicos cuando trabajan en red. Debido a
la diversidad de OC, la cual refleja la diversidad de intereses que posee la sociedad
civil en México, es importante que estas redes propicien la complementariedad de
ventajas y capacidades de cada organizaciéon. Es decir, es necesario que generen
sinergias que amplien sus alcances individuales. En este punto es necesario
retomar la tipologia de OC que se propuso en el capitulo I. Con base en esta
propuesta, los tres tipos ideales descritos poseen ventajas y desventajas que deben
ser tomadas en cuenta para potenciar la capacidad de incidencia politica de una
red. Estas son:

Tabla 7. Fortalezas y debilidades de los distintos tipos de OC

Tipode OC Fortalezas Debilidades
Provision de serviciosa | ¢ Comprension del e Recursos limitados para
poblaciones especificas contexto donde se la elaboracion de
implementan los propuestas
proyectos de atenciéon estructuradas de
directa. politica publica.
e Generalmente cuentan e Acotada interaccion con
con reconocimiento y actores politicos clave.

confianzade las
poblaciones con las que

trabajan.
Orientadas ala e Capacidad técnicapara | ¢ Poca colaboracion
investigacion el analisis e directa con poblaciones
interpretacion de datos. especificas.

e Recursos para e Faltade buenas
visibilizar problemas préacticas propiasy
sociales escalables.

Mixtas e Mensajesdeincidencia e Limitada integralidad
politicabasados en la entre sus estrategias de
sistematizacion de atencién directay de

incidencia politica.
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buenas practicas e e Acciones socialesy
INSUMOS propios. politicas dispersas.
e Enlace entre
poblaciones especificas
y representantes de
organismos publicos.
Fuente: Elaboracién propia

Las redes que incluyen diferentes tipos de OC, como aquellas que participaron en
las Mesas de Didlogo, pueden complementar sus fortalezas y atenuar sus
desventajas através de asignar funciones especificas a cada una de ellas, a partir
de las ventajas identificadas en cada una. Esta estrategia es mas factible cuando
se dirige hacia un objetivo teméatico, ya sean los derechos humanos de las personas
migrantes, el castigo fisico contra nifias y nifios, o el acceso al agua potable en
comunidades marginadas. Sin embargo, el trabajo en red no es una préactica
generalizada entre las organizaciones civiles mexicanas, las cuales deciden optar
por este tipo de estrategia solo en coyunturas como la definicion de la Agenda 2030
o el periodo de campafas electorales como ocurrié en México en 2018.

Con base en la clasificacion que explica Somuano y que se expuso en el capitulo |,
es importante sefialar que practicamente todas las OC que participaron en las
Mesas de Dialogo son organizaciones de beneficios a terceros, es decir, no operan
para el beneficio de sus miembros sino en favor de un sector de la poblacion. Por
ello, estas organizaciones no buscan legitimarse politicamente a través de
representar a grandes grupos sociales pues obtienen la oportunidad de involucrarse
en estas instancias a partir del reconocimiento de su experiencia y conocimiento
técnico, tal como lo sefialaron los funcionarios que dirigieron dicho proceso.

El disefio de las instancias publicas de deliberacion

La apertura de los organismos gubernamentales a colaborar con actores sociales
puede deberse a distintas causas. Ademas de la influencia de los organismos
internacionales, también responde a la busqueda de legitimidad y al interés en
mejorar las intervenciones publicas. Si bien estos dos objetivos no son
completamente excluyentes, el disefio institucional de cada IPD sefala la
orientacion y el alcance de esta participacion. El caso de las Mesas de Dialogo
indica una conjuncién de estas tres causas que, siguiendo la trayectoria de la
vinculacion de la SRE con OSC, permitid que se generara una participacion activa
en la definicion de una agenda de desarrollo no vinculante. Las caracteristicas de
esta instancia promovieron la informacién y la consulta a organizaciones civiles. Sin
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embargo, la capacidad de propuesta de las OC participantes permitio la inclusion
de temas no considerados previamente, lo que se tradujo en un nivel alto de
participacion de estos actores. El Consejo Nacional de la Agenda 2030, establecido
un afo y medio después de las Mesas, tenia un objetivo distinto y es dirigido por un
organismo publico diferente, la Oficina de la Presidencia de la Republica. Su disefio
institucional limita a las OC a funciones de informacion y consulta sin permitirles la
participacion activa al negarles el voto en las sesiones ordinarias del Consejo. Como
se apunt0é anteriormente, esta situacion motivo a varias organizaciones a priorizar
otras IPD con el fin de usar de manera mas estratégica sus limitados recursos
disponibles para la incidencia politica.

Estimar el potencial de participacion que establece su disefio institucional contribuye
a explicar el éxito o fracaso de una instancia publica de deliberacién. La informacion,
la consulta y la participacion activa como niveles que sefialan el alcance de la
influencia de los actores sociales pueden incorporarse como elementos para la
construccion de indicadores de gobernanza. También pueden integrarse en el
disefio de los mecanismos de toma de decisiones en IPD para llevar a la practica lo
sefalado en el Informe Nacional Voluntario sobre la necesidad de establecer una
relacion que detone el didlogo y la incidencia. Sin embargo, el establecimiento de
una relacién de estas caracteristicas en el marco de las IPD, que sefalaria la
consolidaciéon de una cultura de la participaciéon en las estructuras gubernamentales,
tendra un alcance muy limitado si los actores sociales tienen escasa capacidad de
propuesta.

Las iniciativas internacionales sobre desarrollo

La relacion del Estado mexicano con actores sociales ha evolucionado hacia una
mayor autonomia de éstos. Como consecuencia de la liberalizacion de la economia
y de la paulatina consolidacién de la democracia electoral, las organizaciones de la
sociedad civil han definido nuevas reivindicaciones y encontrado mas ambitos de
accion. A partir del relativo debilitamiento del régimen autoritario, el balance entre
las demandas sociales y la capacidad de respuesta del Estado ha marcado la
historia reciente de nuestro sistema politico. Esta relacion entre actores
gubernamentales y sociales también ha sido influida por coyunturas y procesos
internacionales. Ya sean tratados multilaterales de caracter econémico como el
TLCAN o convenciones internacionales de derechos humanos como la Convencién
sobre los Derechos del Nifio, diversas organizaciones de la sociedad civil decidieron
abordar estas iniciativas como amenazas u oportunidades en sus estrategias de
incidencia politica.
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La definicion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible ofreci6 la posibilidad
de fortalecer la colaboracion entre organismos publicos y organizaciones de la
sociedad civil al definir un problema complejo como el desarrollo mediante la
integracion de la inteligencia colectiva que poseen distintos tipos de actores.
Ademas de establecer objetivos, metas e indicadores para promover el desarrollo
sostenible, el texto de la Agenda promueve explicitamente la incorporacion de
actores no gubernamentales en la solucion de problemas publicos. Su definicion no
solo requirid la creacién de instancias y mecanismos de participacion multiactor
como los descritos a lo largo de esta investigacion. También incentivé a las
organizaciones civiles a través de la disponibilidad de financiamiento para llevar a
cabo estrategias de incidencia politica con el fin de fortalecer su capacidad para
influir en el proceso. Este financiamiento permitid contar con personal y recursos
para hacer demandas y recomendaciones a los gobiernos nacionales en relacion
con la importancia de la definicion inclusiva de la agenda global de desarrollo. Al
mismo tiempo, posibilitd la construccion de redes y coaliciones que buscaron
intervenir en los espacios creados por el Sistema de Naciones Unidas para la
construccion de este acuerdo internacional.
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