EL COLEGIO
DE MEXICO

EL EFECTO BOOMERANG Y LAS POLITICAS PUBLICAS
PARA MUJERES EN MEXICO:
UN ESTUDIO DE LA INFLUENCIA DEL AMBITO INTERNA-
CIONAL EN EL INTERNO

TESIS PARA OBTENER EL TITULO DE

LICENCIADA EN RELACIONES INTERNACIONALES

ANA EUGENIA LOPEZ RiICOY

DIRECTORA DE TESIS: DRA. FERNANDA SOMUANO VENTURA

CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES
EL COLEGIO DE MEXICO

MExico D.F., 2012



INDICE

AGTAAECIIMIEIITOS. ........oooeeeeereeeeeeseeeeess s eesss e eessss e eesss b s SRR RS SRR SRR SRR R RS E RS AR R R 3
INELOAUCCION ...ttt ess s es s ss eSS R £ ES R R R REE 4

CAPITULO I: ALGUNAS DISCUSIONES TEORICAS ACERCA DE LA SOCIEDAD CIVIL,
LAS REDES TRANSNACIONALES Y LA INFLUENCIA INTERNACIONAL EN LAS

POLITICAS PUBLICAS NACIONALES. .....ccocormummmmmmmmsmsssssssssssssssessessessesssssssss ot sossassesses 12
“Sociedad civil”: un panorama SODTE €l CONCEPLO.......rwewumreerrsreeeessseeesssssesssssssesssssssesssssssessssssssssssssssssssssssnas 12
Las Organizaciones No Gubernamentales y su tipOlOZIa........coeuureemmeeessunmeessssssssssssessesssssessssssssesessssnns 17
Las ONG Y 128 POIItICAS PUDLICAS .....reeeeureeerseeessseseessssssesssssssesssssssssssssssssssssssessesssssssssssssessssssssessssssssssssssssessssssnas 21

La incidencia en el &mbito internacional: sociedad civil transnacional y las redes de cabildeo e
TIUETULEIICTA  covveesreeeeseeeeesseeesssseeeesss e sss e ss s s Rk R8RSR RS R R R R 26

La influencia externa en las politicas nacionales: el modelo boomerang y otras explicaciones

EEOTICAS .uvvrveusreessseesssseessssseesssseeessssesssssseesssse s s £ R8s E R R £ SR8 RS EE 8 EE 8RR R R R RS RS 30
CAPITULO II: LOS LOGROS DE LAS REDES TRAN?NACIONALES DE MUJERES EN
LAS CONFERENCIAS DE LA ONU DURANTE LA DECADA DE LOS NOVENTA............... 39

MUJETES Y CAIMNDIO SOCIAL.....cvurrreessreeeseessneesssesesssssssssessssssessssssssssssesssss s ess s ss s bbb 39

Feminismo transnacional ¥ 1& ONTU .......ceeemesssssssssssssssssesssssssessssssssessssssssssssssssesssssssssssssssessssssnas 40

Historia del feminismo global y sus logros en las plataformas de 1a ONU .......cccooonmeeenmmeeessnneeeeeens 43

La construccion del término “violencia contra las mujeres” y los derechos humanos de las mujeres

.......................................................................................................................................................................................................... 53
De la planificacion familiar a los derechos reproductivos..........ceeeeeesneeesssesssssessessssesesssssesessssnns 58
CAPITULO III: EL DESFASE DEL MOVIMIENTO FEMINISTA MEXICANO, SUS
DEMANDAS Y LAS RESPUESTAS GUBERNAMENTALES. ... ssssessssesssssseens 66
Politicas y organismos para mujeres impulsados a partir de 10os noventa..........eeenneeessneeeeeens 66
Las politicas de equidad de género en México y el efecto boomerang..........oenmeernneesseessssesesesns 69
Las sociedad civil mexicana y las OSC en un contexto de tranSiCiOn.........erermeersmsesssesssssssssssssesnns 71
El feminismo mexicano: la institucionalizacién y transnacionalizacién de un movimiento.............. 76
Nace la “segunda ola” del feminiSMO €N MEXICO ....veurreerersrmeessmessssssssssssmsssssssssssssssssssssssessssssssssssessssses 77
La expansion del feminiSImO MEXICANIO. ... eeuuureessseeeessssessessssesssssssessesssssessssssssesssssssessssssssesssssssssssssssessssssnas 80
La institucionalizacion y CONSOLIAACION. ... weuuureeeuseeesssssessesssssessesssssesssssssessssssssesssssssesssssssesssssssessssssssesssssssas 84

La transnacionalizacion tardia del feminismo mexicano y las fallas en el patron boomerang.......... 88



CAPITULO IV: LOS EFECTOS DE LAS CONFERENCIAS DE LA ONU EN LAS
POLITICAS NACIONALES ... seeeeeeeoeessssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssmssssssesssssssssees 92

La vulnerabilidad del Estado mexicano y su busqueda de legitimidad internacional...........ccccoceeunnn. 92

El impacto internacional sobre el Estado mexicano: influencia en la agenda y la definicion del

PTODLEIMIA c....oreeeereeeeeseeceseeeeeessseseeesss e sesss s se bR AR R RS E SRR SRR SRR R R AR E AR RS R R 97
La influencia externa sobre los actores de la sociedad civil: cambio en la definicion del problema
........................................................................................................................................................................................................ 101
La influencia internacional en el diseNo € IMPlEMENTACION .......erveeuereeersmreeersreseesssssesesssssesssssssesessssessseses 103
La influencia internacional sobre las politicas de violencia contra las mujeres..........oceneeeeersreeeenns 107
La influencia internacional sobre las politicas de salud reproductiva ..........eeeneeeesmsneeesssneeeenns 112
Dos rutas de influencia externa en las politicas PUDIICAS .........coeeereeessmreesssmseessssssesssssesssssssesesssssesseses 118
CONCLUSIONES........ooocoueeettueseessssesessssssesssssssssssssssssesssssssssssssss e 588114488811 R SRR RS R RS R RS R R R 121

BIBLIOLGRATFTA ... vveevesssssssssssssessesssesssssssssmsssssss s e s s sss 22 s s e e e e s s 22 e s eseseessssees 131



AGRADECIMIENTOS

El presente trabajo es un esfuerzo conjunto y fue posible gracias un gran nimero de personas
que estuvieron apoyandome de forma directa e indirecta. Aunque todos los que han compar-
tido conmigo distintos momentos y espacios a lo largo de mi camino han contribuido a que
haya llegado donde estoy hoy, quisiera mencionar particularmente:

A mi directora de tesis y profesora querida, Fernanda Somuano, por darme animos y guiar
con mucha dedicacién la labor de esta tesis. A Ana Covarrubias, Ana Maria Tepichin y Laura
Flamand por leer y retroalimentar las ideas aqui presentadas. Al Colegio de México, en espe-
cial al Centro de Estudios Internacionales y a todos los profesores que contribuyeron a mi
formacion, compartiendo sus consejos, cuestionamientos e ideas. A mis companeros de gene-
racion con quienes encontré amistades cercanas de enorme valor y un lugar tnico de debate,
trabajo y compania. Un especial agradecimiento al grupo de discusion de tesis y a Edna Mer-
cado por haber revisado y comentado versiones preliminares de este documento.

A todo el equipo de Alternativas y Capacidades A.C. por haberme proporcionado un espacio
muy rico de aprendizaje en el que he crecido mucho, de cuyas experiencias sin duda contribu-
yeron enormemente al desarrollo del presente estudio y en donde también he encontrado
amistades que valoro. A Monica Tapia, Giovanna Morales, Elsa Pérez y Adriana Martinez,
quienes me guiaron y han sido modelos ejemplares.

A toda mi familia. A mis padres, Carlos Lopez Beltran y Maria Antonieta Ricoy Polidura por
siempre darme todo el apoyo y carifio, a quienes les debo todo lo que soy. A mi hermana An-
tonieta, que siempre ha sido mi principal soporte y compafiia. A mis abuelos, Ma. Eugenia
Beltran y Miguel Ricoy, a Mo6nica y a Radl, a mis tios, tias, primos y primas, porque siempre
me han hecho sentir querida y afortunada.

A todas mis amistades, por ser mi familia adoptiva. A la comunidad UWC México, a mis com-
pafieros de Li Po Chun, a mis amigos de Beijing, a mis cohabitantes de la Comuna, a mis cua-
si-hermanas del curso de Universum, a todos los que he tenido cerca en distintas temporadas,
y a quienes me acompanan desde la prehistoria.

Gracias.



INTRODUCCION

“En vez de ser causa de la politica internacional, la estructura interna puede ser consecuencia
de ella™: al afirmar esto, Peter Gourevitch ha sido uno de los pocos curiosos que investigan
como determinado ambiente internacional puede condicionar la vida politica interna de un
pais. Esto se distingue de la gran mayoria de los estudios de relaciones internacionales, los
que se preocupan principalmente por explicar la politica exterior de las naciones (y no la
interna) y se centran en factores del contexto internacional (en teorias realistas) o en
elementos internos (para las liberales). No obstante, hay multiples situaciones en las que es
evidente que el ambiente internacional determina fuertemente lo que sucede en el nacional. El
ejemplo méas extremo es la ocupacion, donde el sistema politico esta directamente controlado
por una fuerza externa, sin embargo, el contexto externo puede moldear el interno en formas
mucho maés sutiles, al ser un factor de peso en “eventos particulares, decisiones especificas,
politicas publicas, tipo de régimen, patron de coalicion”2 etc., incluso, en afectar la ideologia y
las normas aceptadas nacionalmente. La presente tesis responde a la invitacion de este autor a
prestar més atencion a las determinantes externas de la politica interna, lo que él mismo ha
nombrado un estudio de “segunda imagen revertida”, pues su objeto de estudio es la
influencia de la politica internacional en las politicas publicas de equidad de género en México

durante la década de los anos noventa.

Peter Gourevitch “The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Politics”, International Organization,
vol. 32, nim. 4 (otofio, 1978), p. 882

2Ibid., p. 883



El estudio de la influencia del ambito internacional sobre el interno se ha hecho mas
complejo porque se ha comenzado a subrayar que estas dos esferas no siempre estan tan
claramente diferenciadas. Precisamente, los actores transnacionales estan cobrando mayor
atencion en la literatura de relaciones internacionales porque se asume que su logica es
diferente a la estatal y se ha identificado que las facilidades de la comunicacion y las
tecnologias de la informacion posibilitan a grupos de la sociedad civil a organizarse a través de
las fronteras estatales. Sin embargo, pocas veces se toma en cuenta cémo los grupos no
gubernamentales, aunque tengan nexos transnacionales, estan condicionados por las
estructuras y dinamicas de los paises en que se encuentran, y no actian independientemente

de sus contextos tanto nacionales como internacionales.

Asi, el presente estudio busca resaltar este argumento al poner a prueba el famoso
modelo boomerang que proponen Margaret Keck y Kathryn Sikkink en su conocido libro
Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics. Este modelo
describe el fenémeno en que una demanda interna encuentra eco en grupos solidarios al
exterior cuando estrechan lazos transnacionales, y asi, la presion que ejercen los grupos
foraneos sobre sus propios gobiernos o las instituciones internacionales se multiplica desde
afuera y obliga al Estado a responder a demandas internas a las que por lo general es poco
receptivo. Este modelo, sin mencionarlo explicitamente, tipifica una situaciéon en la que los
grupos cuyas demandas no son escuchadas por su gobierno estan en un pais periférico o del
“sur”, el que también estd relacionado a cierto tipo de sociedad, generalmente con
instituciones estatales menos funcionales y gobiernos menos democraticos que los de un pais

tipico del “norte”. De la misma forma, los grupos solidarios que ayudan a presionar desde

fuera generalmente se encuentran en los paises del “norte” o “centro”, los que son tipicamente



las democracias liberales de Europa o América del Norte3. Las implicaciones de esta
especificacion son enormes, sin embargo, no se desarrollan en su libro. Si bien Keck y Sikkink
aciertan en subrayar la creciente relevancia de las redes transnacionales y hacer visible sus
campanas exitosas como una forma efectiva de hacer politica, aunque poco visible—algo que
nadie habia hecho de manera teorica anterior a la publicacion de su libro—es relevante,
ademas, ver como las relaciones que supuestamente atraviesan fronteras nacionales también
estan constrefiidas dentro de los propios contextos nacionales e internacionales en los que se

encuentran.

Por otra parte, el estudio de las redes transnacionales ha mostrado ser particularmente
relevante para entender la creacién y propagacion de normas y estandares morales
globalmente, muchas de las cuales también se traducen en politicas puablicas concretas; y es
precisamente alrededor de estos temas en los que se dificulta mas delimitar el dmbito
internacional del interno. Aunque los actores no gubernamentales son centrales en este
mecanismo, las redes que se forman entre grupos de distintos paises no son completamente
horizontales y homogéneas, sino que cada una actia con objetivos propios asi como con

recursos y capacidades muy diversas.

3En el analisis de la politica internacional frecuentemente se utiliza esta division un tanto simplificada que implica la
existencia de un “norte y sur global”, parecido al lenguaje de los teéricos de la dependencia quienes hablan de un “centro”
y una “periferia” en un sistema-mundo (Immanuel Wallerstein, “World-systems analysis” en George Modelski (editor)
World System History en Encyclopedia of Life Support Systems (EOLSS), Oxford, UNESCO-Eolss Publishers, 2004).
Dentro del norte global se encuentran principalmente paises de Europa y América del Norte, algunos de quienes forman
parte del G8 y tienen un indice de Desarrollo Humano superior a 0.8, mientras que el sur global geograficamente esta
maés concentrado en el hemisferio sur e incluye un rango mucho mas amplio de niveles de desarrollo humano, por lo que
existen paises que se consideran de desarrollo intermedio (cuyo IDH es mayor a 0.5) y paises subdesarrollados (cuyo IDH
es menor a 0.5). A lo largo de este estudio se hara uso de esta divisiéon por su utilidad y simplicidad, sin descartar la
necesidad de un analisis mas refinado.



Este enfoque da mayor peso a la estructura que a la agencia, por lo que seria mas afin a
las teorias realistas4, no obstante, este estudio no pretende limitarse a explicaciones que
brindan a los actores motivaciones puramente racionales para su actuar, sino que se
consideran como relevantes también los mecanismos de socializacién en los que son
sumamente importantes las comunidades de valores para explicar el comportamiento de
ciertos grupos y, finalmente, de los Estados. Sobre este mismo tema, el debate por explicar la
convergencia en politicas ptblicas, sobre todo cuando son politicas de contenido normativo,
ha creado controversia entre los idealistas (que defienden la importancia de las ideas para la
creacion de politicas publicas) y los materialistas (que sostienen que los intereses son los méas
relevantes)s. Esta tesis se inclina por el enfoque que da mayor énfasis en las ideas y, en
consonancia con las nuevas corrientes constructivistas de las relaciones internacionales, busca

entender “como los hechos sociales cambian y la forma en que éstos influyen en la politica”®.

Otra vertiente de la cual se hace uso en esta investigacion es el estudio de las politicas
publicas, pues es necesario entenderlas como un proceso y no como una decision tomada en
un solo momento. Por ello hago uso de un modelo simplificado en el que las politicas piblicas
se entienden como un ciclo de construccion de agenda, formulacién, implementaciéon y
evaluacion. Entendidas de esta forma, también es relevante ver mas de cerca en qué parte del
proceso es que pesa el ambito internacional y de qué forma, pues muchas veces los estudios se

limitan a afirmar que influyeron o no los elementos externos, sin especificar como ni cuando.

4 Para una descripcion detallada de las caracteristicas de las teorias realistas véase Tim Dunne y Brian C. Schmidt, “Realism”,
en John Baylis y Steve Smith (ed.),The Globalization of World Politics: An Introduction to International Relations, 2da
ed., Oxford, Oxford University Press, 2001

5Véase John L. Campbell, “Ideas, Politics, and Public Policy”, Annual Review of Sociology, vol. 28 (2002), pp. 21-38

6 Kathryn Sikkink y Martha Finnermore, “Taking Stock: The Constructivist Research Program in International Relations and
Comparative Politics”, Annual Review of Political Science, 2001 p. 393



Por esto, distinguir la etapa de la politica publica en la que el ambito internacional tiene
mayor peso y los alcances que tiene para cada momento va a permitir un estudio mas

minucioso de como lo externo determina las politicas publicas de un pais.

La tematica de los movimientos feministas es trascendental porque el cambio en la
posicion social de la mujer es una de las transformaciones mas notables de las dltimas
décadas. Las normas sociales alrededor de esto se han revertido en muchos casos, lo que es
evidencia de que un grupo tradicionalmente subordinado puede llegar a cambiar las
estructuras sociales de poder. Precisamente por ser uno de los casos mas exitosos y visibles de
cambio social y politico a favor de una poblacion especifica, vale la pena estudiar los
mecanismos que lo han detonado y posibilitado. Ademas, el caso de los grupos de mujeres es
trascendental por tener como protagonistas a actores no convencionales (no Estatales) en las
relaciones internacionales que, sin embargo, han mostrado tener una enorme relevancia en
ciertos espacios de la institucion internacional mas importante: la Organizacion de Naciones
Unidas. Por el caracter sui genesis de la accion politica de los grupos de mujeres y su alcance
global, es necesario estudiar més de cerca los efectos que los logros de estas redes han tenido

en el Ambito nacional.

Por otra parte, estudiar las consecuencias del proceso de transicidon politica en México,
es decir, los cambios en las formas de hacer politica y la relacion que se esta forjando entre el
gobierno y los actores sociales, es fundamental para entender la actualidad. Esta
transformacion no s6lo ha estado en las manos de los politicos y actores gubernamentales,
sino también estd en buena medida en las acciones de la ciudadania organizada. Entre los
grupos civiles mejor organizados, con una historia de movilizacién més duradera y con logros

mas notables se encuentran los grupos de mujeres, no sélo en México sino globalmente. Por



ello, como ejemplo de incidencia efectiva de los grupos sociales en el actuar gubernamental,
de posicionamiento en los nuevos Estados democraticos como pioneras y protagonistas de
nuevos modelos de interaccion en los paises, vale la pena estudiar a las organizaciones de

mujeres.

Sin embargo, el estudio de los actores no estatales es complejo y, sobre todo cuando
son de la sociedad civil, cuya racionalidad es distinta a la de otros, como las empresas. Ya que
“[1]a politica de la sociedad civil es la politica de la influencia””, como lo expresa Alberto
Olvera, estudiarla resulta problematico pues, ésta es intangible, dificil de medir y, sobre todo,
de delinear una causalidad certera. Por esto, la tesis no pretende sacar conclusiones
incuestionables, sino mas bien, busca exponer una serie de argumentos acerca de la utilidad
del modelo de Keck y Sikkink para explicar el fenémeno de integracion de las politicas de
equidad de género en México y, como segunda parte, sugerir una serie de hipotesis tentativas
para un estudio mas profundo de la influencia externa en las politicas publicas nacionales. Sus
limitantes precisamente se encuentran en la imposibilidad de afirmar con certeza las razones
por las que se formul6 una politica pablica y la subjetividad que hay en ofrecer un mecanismo

posible de influencia para tal decision entre la infinidad de posibilidades.

Con todo lo anterior presente, este trabajo que trata de desmenuzar el peso del &mbito
internacional en las politicas de equidad de género en México se divide en cuatro partes. El
primer capitulo consiste en una revision teorica, tanto del papel de la sociedad civil y su
creciente relevancia en el desarrollo social y politico de un pais como de la evoluciéon y

tipificacién de las organizaciones de la sociedad civil (OSC). También, en esta seccion se

7 “Sociedad Civil, Gobernabilidad Democratica, Espacios Publicos y Democratizacion: los contornos de un proyecto” IV
Conferencia Regional ISTR-LAC, San José, Costa Rica , 8-10 de octubre, 2003, p. 23
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expone mas ampliamente el modelo de Keck y Sikkink y se compara con otras teorias que

buscan explicar la influencia externa de la adopcién estatal de ciertas normas.

El segundo capitulo describe las victorias de las redes transnacionales en las distintas
arenas internacionales, particularmente en los espacios facilitados por Naciones Unidas. Se
enfoca en particular en dos conferencias de Naciones Unidas que marcaron un cambio de
paradigma de politica publica en dos temas fundamentales para la situaciéon de la mujer: para
la violencia de género en la Conferencia de Viena (1993) y los derechos reproductivos durante
la Conferencia de El Cairo (1994). A lo largo del texto se busca resaltar las tensiones que hubo
entre grupos del norte y del sur para su coordinacion transnacional y se recalca que, aunque
finalmente el discurso que prevalece aglutina intereses de ambos grupos, las diferencias en

prioridades fueron factores de peso que siempre han marcado las campafas transnacionales.

El tercer capitulo se concentra en el ambito nacional mexicano y busca comenzar a
resolver cudl fue el mecanismo que empujo al Estado a adoptar politicas de equidad de género.
Descarta que el modelo boomerang sea el adecuado para explicar este fendémeno pues, entre
otras cosas, el contexto nacional no era el adecuado para que ocurrieran este tipo de
movilizaciones transnacionales que permitieran que las demandas nacionales salieran al
exterior, sino que mas bien los grupos organizados de fuera sirvieron para aumentar las

capacidades organizativas de los nacionales.

Por ultimo, el cuarto capitulo busca esbozar céomo, si no fue mediante el patron
boomerang, es que influyeron los procesos internacionales en los nacionales, tanto para
actores gubernamentales como no gubernamentales, ademas de de distinguir el momento de
la politica publica en el que el ambito externo tiene mayor relevancia. Nuevamente se toman

los temas de las politicas de violencia contra la mujer y salud reproductiva como estudios de
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caso que ayudan a delimitar dos “rutas de influencia”: la que moldea la definicion del
problema a través de actores tanto de la sociedad civil como gubernamentales y la que
interviene directamente con la agenda del gobierno en turno, sin pasar por los actores no

gubernamentales.
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CAPITULO I: ALGUNAS DISCUSIONES TEORICAS ACERCA DE LA
SOCIEDAD CIVIL, LAS REDES TRANSNACIONALES Y LA INFLUEN-
CIA INTERNACIONAL EN LAS POLITICAS PUBLICAS NACIONALES

“SOCIEDAD CIVIL”: UN PANORAMA SOBRE EL CONCEPTO

El concepto de sociedad civil pertenece a la era moderna. Desde los griegos hasta antes de la
Iustracion no habia distinciéon entre Estado y sociedad civil, pero al surgir el pensamiento
politico liberal se gest6 la idea de un espacio asociativo de los gobernados para hacer frente a
los abusos del poder estatal.8 Al desarrollar estas ideas, el pensamiento liberal entiende al
poder coercitivo del Estado como un mal necesario para preservar la bondad natural de la

sociedad, la cual es impenetrable en &mbitos tales como los derechos naturales9.

Aunque la nociéon de sociedad civil ha estado patente como parte del pensamiento
politico desde la Ilustracion, a partir de los afios ochenta del siglo XX ha sido crecientemente
maés evocada debido a una serie de cambios ideoldgicos relacionados con las transformaciones
politicas y econémicas que conllevan a, y a la vez resultaron de, el fin de la guerra fria; entre
estos cambios se encuentran el surgimiento de las politicas econémicas de ajuste estructural,

las nuevas olas de democratizacion y el aumento del peso de los organismos multilaterales

8 Michael Edwards, Civil Society, Cambridge/Malden, Polity Blackwell, 2004, p. 6

9 Norberto Bobbio, Estado, Gobierno y Sociedad. Por una Teoria General de la Politica, trad. José F. Fernandez Santillan,
México D. F., Fondo de Cultura Econémica, 1989, pp. 39-40
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tras la caida del bloque soviético©. Siendo una idea que ha ganado importancia, el concepto
de sociedad civil puede entenderse de dos distintas maneras, segin lo que propone Michael
Edwards!!: en primer lugar, la sociedad civil puede entenderse como una parte de la sociedad,
distinta de los mercados y del Estado. Esta es la perspectiva “tocquevilliana” de la sociedad
civil como la vida asociativa conformada por todas las agrupaciones entre la familia y el
Estado, exceptuando las empresas—pues los grupos que la componen comparten un consenso
normativo o una agenda politica en coman y no se agrupan por compartir intereses privados,
que seria el espacio de los mercados. Cunnill y Bresser describen este sector como “lo ptblico
no estatal”: publico porque esté volcado al interés general y no estatal porque no forma parte

del aparato del Estado?2.

En su segunda acepcion, la sociedad civil es entendida como un tipo de sociedad que
promueve actitudes de cooperacion, tolerancia y no violencia. Este tipo de sociedad se
identifica con una “racionalidad civil” y con el dmbito de servicio en oposiciéon al interés
propio y egoista. Sin embargo, al usarse el término por lo general no suele hacerse una
distincion explicita de lo que uno se refiere, sino que tiende a usarse como si fuera parte de la
sociedad asociativa que tiene los atributos de un tipo de sociedad bondadosa: esto es, aunque

tenga un uso analitico, también suele contener connotaciones normativas?s.

10 Edwards, op. cit., p. 11-12

1 En su libro (referencia en cita 8), Edwards hace una distincion de tres formas de entender a la sociedad civil, sin embargo,
para los propositos de este trabajo s6lo se mencionan dos.

2 Cunnil Grau, Nuria y Luiz Carlos Bresser Pereira (eds.), Lo publico no estatal en la reforma del estado, Buenos Aires,
Paidés-Centro Latinoamericano de administracion para el Desarrollo, 1998, p. 26

13 Justamente, para aclarar esta distincion entre el concepto analitico “objetivo” y el normativo, algunos han propuesto una
distincion entre sociedad civica, aquella que promueve los valores y causas de interés publico, y la sociedad civil,
simplemente para actores que no pertenecen al Estado ni al mercado. Véase Bendell, Jem y Anne Kathrin Ellersick, Noble
Networks? Advocacy for Global Justice and the “Network Effect”, UNRISD Programme Paper No. 31, Génova, Febrero 2009

p.2
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El contenido valorativo de la idea de sociedad civil es méas frecuentemente asociado a
cualidades positivas pero, en su acepcion teorica, “sociedad civil” puede estar relacionada con
caracteristicas deseables asi como a elementos reprobables. Por ejemplo, algunos intelectuales
optimistas como Lester Salomon le atribuyen a la sociedad civil organizada un papel central
en el orden politico futuro. Salomon afirma que “el rol de las ONG en el siglo XXI va a ser tan
grande como el Estado-nacion en el siglo XX”14, y de manera similar el Advocacy Institute
declara que las organizaciones de la sociedad civil (OSC) son “la alternativa mas viable al

Estado autoritario y al mercado tiranico”?s.

Pero, aunque la sociedad civil pueda cobrar cada vez mayor importancia, esto no
necesariamente implica que es una entidad armoniosa en la que todos comparten los mismos
valores solidarios, como muchos optimistas suelen imaginar. Al contrario, sus grupos
organizados no siempre se dirigen todos hacia los mismos fines y muchas veces son
contradictorios. Como lo apunta Deborah Eade: “[c]onvenientemente, se pas6 por alto que
neo-nazis y organizaciones humanitarias, mafias y grupos de beneficencia, sindicatos y
“rompe huelgas”, grupos pro derechos de animales y grupos a favor de la caza del zorro, todos

forman parte de la sociedad civil.”16

No obstante la heterogeneidad que puede incluirse en la “sociedad civil”, la misma idea
de que sus miembros son actores relevantes para el bienestar de una sociedad es una que se
ha repetido y ha llegado a ser evocado como un modelo teorico. Por ejemplo, Cunnill y Bresser

identifican al “Estado Liberal Social” como uno en que es particularmente relevante “la forma

14 Michael Edwards, op. cit., p.3
15 Reporte anual de Advocacy Institute, cit. por Michael Edwards, op. cit. p. 2

16 Deborah Eade, “Prologo”, en Jenny Pearce (comp.), Desarrollo, ONG y Sociedad Civil, trad. Aina Alcover, Barcelona,
Intermé6n Oxfam, 2002, p. 11
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no privada ni estatal de ejecutar los servicios sociales garantizados por el estado: las
organizaciones de servicio publico no estatales, operando en el area de oferta de servicios de
educacion, salud y cultura con el financiamiento del Estado”. Este nuevo esquema se plantea

como un camino para mejorar las condiciones de un pais, para lograr el desarrollo:

Por medio del refuerzo de las organizaciones no estatales productoras de servicios sociales (...)
se abre una oportunidad para el cambio del perfil del Estado: en vez de un Estado Social-
Burocratico que contrata directamente profesores, médicos, asistentes sociales y cientificos, o
de un Estado Neoliberal que se pretende minimo y renuncia a sus responsabilidades sociales,
un Estado Social-Liberal, que a la vez proteja los derechos sociales al financiar las
organizaciones publicas no estatales que prestan los servicios de educacion, salud, cultura,
asistencia social, y sea mas eficiente al introducir la competencia y la flexibilidad en la
provision de esos servicios. Un Estado que ademas de social y liberal sea més democratico, en
tanto que sus actividades estén directamente sometidas al control social.””

Asi, esta autora encabeza un llamado que ha encontrado eco entre un grupo de
cientificos sociales, quienes identifican a la sociedad civil como un elemento primordial para
lograr el bienestar social, ya que, teniendo un papel més activo con una mayor injerencia en
los asuntos publicos, los grupos organizados estdn mejor representados y articulados con los

gobernantes, y asi pueden contribuir al bienestar de un pais.

En este mismo sentido, Robert Putnam también contribuy6 teéricamente esbozando
dos modelos de sociedades distintas: la “sociedad civica” en contraste con la “autoritaria” pues
en la primera hay mayor participacion de los grupos voluntarios, se discuten abiertamente los

asuntos publicos y, como resultado, la sociedad contribuye a definir las prioridades

17 Bresser Pereira y Cunnill Grau, op. cit., p. 27
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gubernamentales, lo que permite un gobierno mas eficiente, con mayor apoyo y respeto a las

leyes y normas:8,

Precisamente, Cunnill y Bresser, Putnam y otros autores de ideas afines han
identificado diferentes formas en las que la sociedad civil es capaz de ayudar a la mejora de un
pais. Una de las razones principales por las que se considera a la sociedad civil como un sector
primordial para el desarrollo es porque contribuye al fortalecimiento de la democracia: “el
espacio publico no estatal es también el espacio de la democracia participativa o directa, es
decir, es relativo a la participaciéon ciudadana en los asuntos ptblicos”9. Los ciudadanos, al
tener un papel maés activo en los problemas compartidos, también contribuyen a que haya una
mayor retroalimentacion entre el gobierno y la sociedad, y por lo tanto a tener un régimen
politico mas abierto y permeable a las demandas de los gobernados. Asi, fortalecer a la
sociedad civil es una forma de forjar una mejor relacion Estado-sociedad y paralelamente
generar politicas publicas més adecuadas a los problemas de la poblacion: “Al involucrar a la
sociedad civil en la planeacion, monitoreo y evaluacion de programas publicos y politicas

también se esta haciendo al sector publico méas receptivo a las necesidades del cliente”2°.

La sociedad civil organizada no sélo contribuye a que un régimen sea mas democratico
con programas sociales méas apropiadas, sino que, méas especificamente, una mayor

participacion de la sociedad es un medio para conseguir el “‘empoderamiento’ de los sectores

18 Véase Putnam, Making Democracy Work: Civic traditions in modern Italy, Princeton, University of Princeton Press, 1993;
Monica Tapia Alvarez et. al., Manual de Incidencia en Politicas Piiblicas, México D.F., Alternativas y Capacidades A.C., 2010

19 Bresser Pereira y Cunnil Grau, op. cit., p. 26

20 World Bank, World Development Report 2000/2001. Attacking Poverty, Nueva York, Oxford University Press, 2000, p.
100
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mas vulnerables” 2!, pues, al tener un sistema politico en el que los grupos sociales,
especialmente los mas marginados, no so6lo sean receptores de las acciones gubernamentales,
sino también actores responsables de los asuntos piblicos puede “contribulir] a combatir las

desigualdades en la distribucion del poder social—y por ende, del poder politico”22.

Finalmente, otra razon por la que la sociedad civil es un actor relevante para el
desarrollo es que se considera que es una comunidad que se rige por principios que tienen
virtudes que no tienen ni el Estado, ni el mercado: “la solidaridad, el compromiso, la
cooperacion voluntaria, el sentido del deber, la responsabilidad por el otro, son todos
principios que tienden a caracterizar las organizaciones sin fines de lucro, y en términos mas
amplios a la “comunidad” en tanto mecanismo de asignaciéon de valores, diferenciable del

mercado, basado en la competencia y el Estado, fundado en el poder coercitivo™23.

LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES Y SU TIPOLOGIA

Asi como en el &mbito teorico se le ha dado cada vez mayor importancia de la sociedad
civil, ésta también ha crecido de forma concreta en términos numéricos en su expresion
organizada e institucionalizada, es decir, las organizaciones de la sociedad civil (OSC), o bien

las organizaciones no gubernamentales (ONG)24se han multiplicado en las ultimas décadas.

21 Cunnill y Bresser, op. cit., p. 17
22 Jbid., p. 47
23Jbid., p. 41

24 En muchos casos no se hacen distinciones entre organizaciones de la sociedad civil y organizaciones no gubernamentales
aunque hay quienes definen a las ONG como un subtipo de organizaciones civiles (pues, por ejemplo, las escuelas serian una
0SC); otra distincion podria ser que las ONG se entienden mas facilmente como organizaciones con vinculos internacionales,
mientras que las OSC se ven como agrupaciones nacionales, precisamente porque hay una discusién en torno a la utilidad y
validez del término “sociedad civil global”. Sin embargo, para los fines de este trabajo se usaran indistintamente.
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No so6lo hay cada vez mayor namero de estas organizaciones, sino cada vez son mas visibles y
canalizan mayores sumas de dinero2s5. Aun cuando es evidente que la sociedad civil organizada
se tiende a institucionalizar y formar organizaciones registradas, cada vez mas profesionales,
éstas han demostrado ser dificiles de definir y generalmente los teoricos lo hacen en términos
negativos, como lo que no son, mas que en términos positivos, como lo que son. Aun asi, una
primera definicién que propone Lester Salamon es “organizaciéon privada de interés publico
que persigue objetivos publicos fuera del aparato formal del Estado—que es normalmente
voluntaria y que no tiene como fin, al menos principal, el lucro”26. Otra caracteristica que
rescata Blanca Torres es que estas organizaciones dependen total o parcialmente de
donaciones caritativas y del servicio voluntario, mientras que Kathryn Sikkink define a estas
asociaciones como aquellas que tienen como base una comunidad de valores, a diferencia de

otros grupos que tienen de base fines instrumentales?7.

Para facilitar la comprension de estos actores, las ONG se han clasificado de distintas
formas. Una tipologia propuesta por Carmen Malena segun el tipo de actividad que llevan a
cabo es distinguir estas organizaciones entre las que son operativas (operational), es decir, las
que tienen como el objetivo disenar y realizar proyectos especificos, de las que son de abogacia
o incidencia (advocacy), que promueven una causa al influir en las politicas y practicas del

gobierno o del mismo publico28. Por otra parte, David C. Korten ha identificado tres

25 Edwards y Hulme, op. cit.

26 “The Rise of the Nonprofit Sector”, en Foreign Affairs, vol. 73, 4, p. 109 cit. por Blanca Torres, “Las organizaciones no
gubernamentales: avances de investigacion sobre sus caracteristicas y actuaciéon”, en José Luis}Méndez (coord.),
Organizaciones civiles y politicas publicas en México y Centroamérica, México D. F., Miguel Angel Porraa, 1998, p. 37

27 Kathryn Sikkink, “Human rights, principled issue-networks, and sovereignty in Latin America, International Organization,
vol. 47, 3, verano de 1993, pp. 411-441, cit. por Blanca Torres, Loc. cit.

28 Working with NGO, Banco Mundial (folleto), marzo de 1995, cit, por Blanca Torres, art. cit., p. 40
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generaciones de ONG29: las organizaciones de primera generacion buscaron remediar
necesidades inmediatas de ciertos grupos o poblaciones, por lo general eran de corte
asistencial que pretendian responder a una necesidad temporal. Estas organizaciones “se
dieron cuenta que sus actividades no podian aliviar las necesidades del subdesarrollo”3°y, a
raiz de esta reflexién, cambiaron de estrategia para promover cambios que tengan un impacto
més amplio. Entonces nacen las ONG de segunda generacion, que son las que buscan
desarrollar “la capacidad propia de los miembros de la comunidad con la que trabajan, con la
intencion de que los beneficios perduren ain después de que su ayuda haya cesado”s!. Sin
embargo, estas ONG comenzaron a ver las causas estructurales de la falta de servicios y a
entender la necesidad de trabajar sobre el contexto institucional y politico, por lo que nacen
organizaciones de tercera generacion, cuyo objetivo es impulsar la construccion de una base
institucional nacional o regional que logre un mejoramiento estructural en las comunidades y
sociedad en general. El tipo de actividades que llevan a cabo estas ONG implica involucrarse
de forma menos directa con las comunidades y una mayor interaccion con los gobiernos:

“[e]nfocan su atencion en lograr que los programas gubernamentales sean maés eficientes”32.

Por otra parte, Edwards y Hulme distinguen las ONG segtun su localizacion y relacion
con otros grupos de los distintos estratos de la sociedad civil: existen las internacionales,
también identificadas como del “norte”; intermedias, que apoyan a los grupos de base con

financiamiento e informacion técnica (también conocidas como del “sur”); movimientos de

29 “Third Generation NGO Strategies; a Key to People-Centered Development”, World Development, vol. 15, suplemento,
1987, p. 147, cit. por Blanca Torres, art. cit., pp. 40-43

30 Ibid., p. 41
31 Loc. cit.

321bid., p. 42
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base y, finalmente, las redes o federaciones que pueden estar compuestas por una
combinacion de todas las anteriores3s. Estas ultimas, suelen ser producto de alianzas a largo o
mediano plazo con un objetivo especifico que suele ser enfocado a resultados de politica
publica; es decir, la mayoria de las redes o coaliciones son agrupaciones de organizaciones de

tercera generacion que buscan incidir en las instituciones nacionales o internacionales.

Muchas organizaciones sociales actian en varios ambitos a la vez, por lo que la division
entre nacional e internacional suele ser ambigua y dificil de delimitar. Sin embargo, Edwards
y Hulme anotan que las ONG internacionales tienden a limitarse a trabajar con las
instituciones de distintos gobiernos (trabajan con agencias nacionales para influir en las
politicas y préacticas institucionales) mientras que las ONG nacionales suelen tomar un papel

maés activo en la politica interna, colaborando con otros actores politicos locales 34.

Las ONG se pueden clasificar también por su tipo de membresia, &mbito de accién, asi como
su tema de trabajo. La siguiente tabla resume la mayor parte de las clasificaciones en un

esquema:

33 Michael Edwards y David, Hulme, Making a Difference: NGOs and development in a changing world, Londres ,
Earthscan, 1992

34 Ibid.
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LLAS ONG Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Otros ‘

Como parte fundamental de sus actividades, las ONG de tercera generacion, mismas que

corresponden a las de abogacia o incidencia, son las que han tomado un papel maés activo de

interactuar con los gobiernos y las que influyen intencionalmente en la creacion y ejecuciéon de

35Tomado de Ma. Fernanda Somuano, Sociedad civil organizada y democracia en México, México D.F., El Colegio de
México, 2011, p. 27
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politicas publicas. Si bien, éstas no tienen las facultades ni la autoridad para tomar las
decisiones de politicas publicas, muchas de ellas han decidido volcar sus esfuerzos a poder
influir en la toma de decisiones de los gobernantes y funcionarios para buscar que sus

acciones tengan efectos institucionales a largo plazo3s®.

El papel de la sociedad civil organizada en las politicas publicas, sin embargo, es
diferente dependiendo de la etapa de la politica publica a la que corresponde. Dentro del
proceso de creacion de politicas publicas se han formulado varios modelos para diferenciar
analiticamente sus etapas, entre los que se suele distinguir la construccion de agenda,
definicion del problema, disefio, implementacién y, como ultima etapa, la evaluaciéon de la
politica. Este proceso se puede entender como un ciclo en el que se comienza por construir la
agenda, se definen causas y consecuencias del problema a tratar, se disefia la politica, luego se

implementa, y finalmente monitorea o evalta la efectividad de la politica.

Esquema del ciclo de las politicas pablicas3”

36 Para mas informacién sobre la incidencia en politicas ptiblicas véase Moénica Tapia Alvarez et. al., Manual de Incidencia en
Politicas Piiblicas, México D.F., Alternativas y Capacidades A.C., 2010

37 Tomado de Ménica Tapia Alvarez et. al., Manual de Incidencia en Politicas Piiblicas, México D.F., Alternativas y
Capacidades A.C., 2010
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Construceion de agenda

Evaluacion Definicion del problema

Disenio

Implementacion

Si bien analiticamente es ttil distinguir estas etapas de las politicas publicas, el proceso real
suele ser mucho méas complejo, accidentado y, por lo general, no es lineal sino que salta de
una etapa a otra constantemente. Ademas, dentro de las etapas se pueden delimitar otros
procesos que son utiles de identificar: en especifico, la etapa de formulacion se puede
desagregar en varios pasos: la definicion del problema, la elaboracion de alternativas de
politica, el disefio y la planeacion. Justamente, este momento inicial es esencial porque es
cuando se decide qué problemas se van a atender y cuéles no y, precisamente por ello, es la
etapa en la que las OSC tradicionalmente tienen mas incidencia pues sus actividades se

vinculan més cominmente con la generacién de informacion y movilizacién social.

Precisamente, la primera etapa delimita el mecanismo en el que se deciden los
problemas publicos, sobre los que planea actuar el gobierno, y es el momento en el que mas
peso tiene la relacion del Estado con la sociedad (muchas veces las sociedad civil organizada)

y cdbmo se articulan, y esto es un terreno de constante definicion y lucha. Luis Aguilar
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Villanueva resalta esto al afirmar que “[l]as relaciones cotidianas entre sociedad y estado
toman la forma de problemas y soluciones, demandas y ofertas, conflictos y arbitrajes,
necesidades y satisfactores. (...) El ambito y el interés y responsabilidad de los privados y el
ambito del interés y responsabilidad del estado (...) estdn en exploracion y ajuste permanente,

extendiéndose o angostandose.” 38

Sin embargo, como este mismo autor hace bien en recalcar, lo importante es que “[nJo
todos los problemas (...) logran llamar la atencién gubernamental y despertar su iniciativa”.39
Asi, la decision de qué asuntos merecen ser tratados por el gobierno y qué asuntos no, y de
entre los que seran tratados, cudles merecen prioridad, es fundamental. Esto es, la formacion
de la agenda de gobierno4° es central en la relacion del Estado con la sociedad, no s6lo porque
define si se toma o no un problema en cuenta, sino también como se entiende el asunto (la
definicion del problema), es decir, “las ideas y valores que se tienen de la composicion y las
causas del problema”4. Especialmente, es necesario ver como y qué tan cercanamente la
agenda de gobierno interactia con la agenda publica, integrada por “todas las cuestiones que
los miembros de una comunidad politica perciben cominmente como merecedoras de la
atencion publica y como asuntos que caen dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad

gubernamental existente”42. Es decir, cuales asuntos publicos (y cuéles no) son los retomados

38 Luis Aguilar Villanueva (coompilador), “Estudio introductorio”, Problemas publicos y agenda de gobierno, México D.F.,
Miguel Angel Porrta, 1992, p. 23

39 Loc. cit.

40 “Por agenda de gobierno suele entenderse en la literatura el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los
gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accién y, mas propiamente, como objeto sobre los que han
decidido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar”, Ibid., p. 29

411bid., p. 29-30

42 Ibid., p. 31-32. Este autor también especifica que la agenda publica “tender4 a integrarse con cuestiones abstractas,
generales, globales, que grandes ntimeros de poblacion comparten precisamente por su formulacion genérica (la
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por el gobierno y se transforman en politicas publicas43. Por ello, algunas OSC se han
especializado en tratar de influir en la construccién de la agenda publica y presionar al
gobierno para que retome el problema o asunto que buscan que sea solucionado y, sobre todo,

para que se entienda de una determinada manera.

Aunque para la formulacion de politicas ptblicas las ONG tienen un papel fundamental
por su posicion de interlocutoras con las instituciones estatales, y logran influir de forma
mucho méas natural en esta etapa, en la implementacion y evaluacion de las politicas publicas
también han llegado a tener una amplia participacién. Por una parte, las OSC cominmente
colaboran con el gobierno en la prestaciéon de servicios, sobre todo para grupos que tienen
necesidades muy especificas. Sin embargo, estas actividades colaborativas no resultan en
cambios institucionales permanentes. Por otra parte, cuando las organizaciones logran
sofisticar su trabajo de incidencia, es decir de abogar por ciertas acciones especificas de
politica publica de forma estratégica y muy focalizada, pueden influir en cualquier etapa de la
politica: ya sea monitoreando la implementacion de una politica para asegurar que se ejecute
de forma adecuada o incluso presionando para que la evaluacion de una politica se lleve a
cabo de alguna manera particular. Las estrategias utilizadas para la incidencia en las etapas de
implementacion y evaluaciéon suelen ser un poco mas complejas y refinadas y por lo general
requieren también de influir paralelamente en la agenda publica. Por ello, el momento de

participacion de la sociedad més comun es en la etapa de construccion de agenda y en la

“contaminacion”, la “pobreza extrema”, la “seguridad nacional”) y que suelen ser indicaciones més que definiciones de 4reas
de problemas a atender.” (Ibid., p. 33)

43 Por politica publica se entiende “la accion gubernamental que moviliza recursos humanos, financieros e institucionales
para resolver problemas ptblicos dentro de una sociedad”, Moénica Tapia Alvarez et.al, p. 12.
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definicién del problema, en la que se deciden qué problemas son los relevantes, aunque

también participa en el disefio y la implementacién.

LA INCIDENCIA EN EL AMBITO INTERNACIONAL: SOCIEDAD CIVIL TRANSNACIONAL Y LAS
REDES DE CABILDEO E INFLUENCIA

Aunque generalmente al estudiar a las ONG se piensa en ellas en el ambito nacional, la
influencia de los grupos de la sociedad civil muchas veces tiene eco en una escala
internacional. A diferencia de las ONG nacionales que interacttian principalmente con los
gobiernos nacionales, las ONG internacionales y, en particular, las redes de ONG nacionales
que logran coordinarse transnacionalmente tienen como objetivo influir en las instituciones
internacionales, como la Organizacién de Naciones Unidas, para luego, desde el ambito
internacional, tener mayor eco dentro de sus paises. Esta evolucion de los grupos sociales, que
han pasado de actuar para influir solamente en las instituciones nacionales a tener metas y

objetivos internacionales, ha sido estudiado ampliamente.

En primer lugar, muchos cientificos sociales se han esforzado por definir a los grupos
que actian mas alld de las fronteras nacionales. Hay quienes distinguen entre redes
transnacionales, coaliciones y campaiias de incidencia y movimientos sociales globales, pero
todos involucran un tipo de contacto entre grupos de la sociedad civil de distintos paises y la
presencia de actividad formal e informal transnacional, por lo que, segin Richard Price,
“sociedad civil transnacional” sirve como concepto que engloba todos estos actores, definidos

por él como “grupos de incidencia 'auto-organizados' que emprenden voluntariamente
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actividad colectiva a través de las fronteras nacionales en busqueda de lo que consideran un

interés puablico mas amplio”44.

Aunque se pueda diferenciar entre coaliciones, movimientos y campanas de incidencia,
etc., el mecanismo central con el que las ONG tienen incidencia en las instituciones politicas
(transnacionalmente) ha sido identificado como uno de red4s. Como actores politicos, las
redes se definen como “relaciones que conectan informalmente—es decir, sin normas
procedimentales o vinculos organizacionales formales—a una multiplicidad de individuos y
organizaciones que comparten una identidad colectiva particular y que interacttian alrededor
de cuestiones problematicas”4¢; ademas, estas redes suelen ser “formalmente independientes

del Estado, actuando en defensa de un interés particular, colectivo o pablico”.47

Por ser grupos de la sociedad civil, las redes transnacionales tienen la desventaja de
contar con muy limitado poder material: no poseen el mismo poder coercitivo que tiene el
Estado o el peso econdmico de las corporaciones. Por ello, no buscan “reemplazar a los
gobiernos ni usurpar su autoridad para tomar decisiones, sino informar a los gobiernos y a los
negocios para que adopten o abandonen ciertas politicas o posturas”48. El poder de estos

actores se limita a tener influencia mediante la creacion de informacion que permita

44Richard Price, Price, Richard, “Transnational Civil Society and Advocacy in World Politics”, World Politics, vol. 55, nim. 4
(jul., 2003), p. 580

45Véase Jem Bendell y Anne Kathrin Ellersick, art. cit., p.1

46 “Introduction: Social movements, contentious actions, and social networks: ‘From metaphor to substance?’” en M. Diani y
D. McAdam (eds.), Social Movements and Networks: Relational Approaches to Collective Action. Oxford University Press,
Oxford, citado por Jem Bendell y Anne Kathrin Ellersiek, Ibid., p. 2. Una red social es una “estructura social compuesta de
nodos (que generlmente son individuos u organizaciones) que estan vinculadas por uno o mas tipos de interdependencia,
intercambio o interés, tales como valores o visiones, finanzas, conocimiento o amistad” Ibid., p. 1

47 Baldessari, D. y M. Diani 2007. “The integrative power of civic networks.” American Journal of Sociology, vol. 113, nim. 3,
pp. 735—780. citado por Jem Bendell y Anne Kathrin Ellersiek, Ibid., p. 2

48Ann Florin, The Third Force: The Rise of Transnational Civil Society, Tokio-Washington, Japan Center for International
Change-Carnegie Endowment for International Peace, 1999 citado por Richard Price, art. cit., p. 592
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identificar un problema o darle una perspectiva particular, o mediante la presion y

movilizacion de los ciudadanos/electores (constituencies).

Los objetivos de estos actores son, segun Keck y Sikkink: “introducir un tema en la
agenda internacional, conseguir que los actores cambien sus posiciones discursivas y sus
procedimientos institucionales, influir en los cambios en politicas y el comportamiento de los
actores”. Estos grupos coordinados no sélo buscan influir en los intereses, identidades y
practicas de los que toman las decisiones importantes, sino también buscan cambiar el
contexto en que estos actores operan, buscan modificar “las estructuras de poder y

significado”49.

Segun Price, las redes y grupos transnacionales inciden en las politicas de los Estados de

diferentes formas:

(1) estableciendo la agenda—identificando un problema de interés internacional y produciendo informacion; (2)
desarrollando soluciones—creando normas o recomendando cambios en politicas; (3) construyendo redes y
coaliciones de aliados; y (4) implementando soluciones—empleando tacticas de persuasion y presi6on para
cambiar las practicas y/o incentivar el apego a las normass°.

Mas particularmente, la literatura ha evocado muchos mecanismos mediante los cuales
las redes son mas efectivas que las organizaciones individuales. Por un lado, las redes pueden
fortalecer internamente a los grupos movilizados en favor de una causa, pues éstas dan mas
fuerza a los grupos al ampliar su base de apoyo y porque facilitan el intercambio de

informacion y otros recursos ademéas de que crean identidades colectivas que van mas alla de

491bid., p. 583

50 Ibid., p. 584
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los grupos politicos convencionales. En este sentido, las redes transnacionales establecen un
vinculo entre el “norte” y el “sur” global, y ayudan a descentralizar las relaciones ya
establecidas entre ONG. Ademas, esta estructura de red ayuda a que se repartan maés

estratégicamente los recursoss:.

Por otra parte, también se han resaltado los beneficios externos de las redes
transnacionales pues son medios para multiplicar el impacto de una sola ONG actuando
nacionalmente sobre los procesos de politicas publicas. Por ejemplo, las redes transnacionales
tienen la posibilidad de emprender multiples técnicas simultineamente (como es intentar la
negociacion con los gobiernos, a la vez que hacen presion externa), al igual que pueden
dirigirse a diferentes actores en distintos niveles al mismo tiempo. Ademas, las redes son mas
sensibles a las oportunidades politicas y tienen mayor conciencia de las estructuras politicas
bajo las que actian, pues cuentan con una vision més amplia de la cuestion relevante, con un
panorama mas sistémico que individual del asunto que buscan avanzar. También, al ampliar
el nimero de actores involucrados hacia una misma causa, las redes se vuelven mas visibles y
generan mayor legitimidad. Esto implica que tienen mayor capacidad de transformar el marco
en el que se debate una politica, de incluir nuevos asuntos en las agendas gubernamentales, e
incrementar el impacto de los grupos activistas en los resultados de las politicas (policy

outcomes)s2.

Mientras éstas son algunas tesis que se han podido sostener respecto al estudio de las
redes transnacionales, una de las conclusiones mas importantes de las que parten estos

estudios es que “simplemente no es plausible sostener a priori que los ambitos nacionales e

51Véase Bendell y Ellersiek, art. cit., p. 10

52Véase Bendell y Ellersiek, art. cit., p. 20
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internacionales estan éticamente separados y que este ultimo esta desprovisto de un caracter
moral”s3, es decir, que las comunidades de valores pueden ser transfronterizas y por ello

tienen un potencial de accion y transformacion politica distinta al de los actores estatales.

LA INFLUENCIA EXTERNA EN LAS POLITICAS NACIONALES: EL MODELO BOOMERANG Y
OTRAS EXPLICACIONES TEORICAS

Para describir el mecanismo especifico por el que las redes transnacionales de cabildeo
influyen en las politicas nacionales se han desarrollado distintas teorias. Una de las
explicaciones pioneras y mas importantes fue el estudio de Margaret Keck y Kathryn Sikkink
en su conocido libro Activistas sin fronteras, en el que proponen el “modelo boomerang”
como un mecanismo en el que se presiona a los Estados para escuchar las demandas de los

grupos internos que crean lazos transnacionales. Explicado por las mismas autoras:

Cuando se bloquean los canales entre el Estado y sus actores nacionales, puede que se dé el modelo de
influencia del boomerang caracteristico de las redes transnacionales; las ONG nacionales se brincan al
Estado y buscan directamente aliados internacionales para tratar de ejercer presiéon sobre sus gobiernos
desde afueras4.

Esta coordinacion entre actores de distintos paises, generalmente integrando organizaciones
del “norte” y “sur”, hace que las demandas internas regresen como presion “desde afuera”,
que se suma a la presion interna y logra multiplicar su fuerza, como sucede con un
boomerang, que regresa mas enérgicamente. Otros autores han complementado esta teoria, y

proponen que, para que funcione exitosamente este mecanismo deben cumplirse tres

53Richard Price, art. cit., p. 603

54 Margaret Keck y Kathryn Sikkink, Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics, Ithaca, Cornell
University Press, 1998
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condiciones: (i) debe haber un grupo, red o movimiento interno fuerte con capacidad de
incidencia o abogacia; (ii) los grupos internos deben tener nexos transnacionales y (iii) el

Estado debe ser responsivo a la comunidad internacionalss.

Estas autoras proponen un esquema que ayuda a visualizar este mecanismo:

/\b
& %

organizacion
intergubernament.y

¥ e

J

informacion

Este es uno de los pocos esfuerzos por remarcar tanto la importancia de la politica
internacional en la creacion de politicas internas, al igual que centrarse en la relevancia de los
actores de la sociedad civil en este proceso. Sin embargo, su simplicidad obliga a dejar fuera la
complejidad detras del proceso de creacién de las politicas gubernamentales mencionado

anteriormente. El modelo supone que los grupos nacionales tienen demandas bien definidas

55Celeste Montoya, “Patterns and Prospects of Policy Reform: The Role of International and Domestic Advocacy in
Combating Violence against Women.” Ponencia presentada en la Primer Conferencia Europea en Género, Politica y el
Consorcio Europeo sobre Investigacion de Politicas Pablicas, Belfast, Reino Unido, 2009.
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antes de las campaifias internacionales, es decir, que el establecimiento de la agenda publica y
la definicion del problema son procesos previos e independientes de la interaccion
transnacional, lo que implica que regresa el asunto del mismo modo del que sali6 (intacto)
pero con mayor impetu. Ademas, asumen que las redes transnacionales son completamente
horizontales y los grupos que las conforman se enfrentan al mismo contexto, por lo que
tendrian una capacidad de accién similar, cuando por lo general las dificultades que tiene una
organizacion en un sistema sociopolitico del sur global, especialmente para tomar la iniciativa
de movilizar a la poblaciéon alrededor de un asunto, son muy diferentes a las de una
agrupacion que actia desde el norte. Por altimo, aun cuando las autoras hacen mucho énfasis
en la importancia del manejo estratégico de la informacién para efectividad de las redes
transnacionales, omiten estudiar los efectos que tienen estos nuevos encuadres, las

redefiniciones de los problemas en el &mbito transnacional, para los procesos nacionales.

En un estudio posterior, Risse Kappen y Sikkink identificaron tres funciones de las
redes transnacionales mediante las cuales logran contribuir a los cambios en las politicas
estatales: primero, al exponer a los Estados que violan las normas frente a otros Estados;
segundo, al dar legitimidad y mayor poder a los grupos nacionales; y, tercero, al crear una
estructura que presiona tanto desde “arriba” (la estructura internacional) como desde “abajo”,
los grupos internos5¢. Aunque esta observacion no contradice el modelo boomerang,
propuesto anteriormente, los rubros que proponen Risse Kappen y Sikkink son mucho més

ambiguos que el estudio anterior, en el que exponen un modelo.

56 Thomas Risse Kappen, Stephen C. Ropp y Kathryn Sikkink, The Power of Human Rights International Norms and
Domestic Change , Cambridge, Cambridge University Press, 1999.
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Otras propuestas tedricas, han buscado explicar el impacto de la politica internacional
en las politicas internas. Particularmente el de Martha Finnemore y Kathryn Sikkink
proponen un esquema cuyo concepto principal es la difusion de normas internacionales,
particularmente enfocandose en la adopcion internacional del sistema como los derechos
humanos. El modelo que proponen estas autoras utiliza la metafora de la cascada, a diferencia
del boomerang, en el que las normas se propagan por fases: cuando un Estado adopta una
politica o norma en la primera fase, lo hace casi exclusivamente por presién interna. En las
siguientes fases, en la medida en que se va aceptando mas la norma internacionalmente y se
acerca a lo que llaman el “umbral de propagacién”, va creciendo la importancia de la
influencia externa. Al pasar este umbral “las influencias transnacionales e internacionales
para adoptar determinado cambio normativo se [vuelven] mucho mds importantes que las
presiones internas”, incluso hay paises que lo adoptan sin que haya presion internas’. De este
modo, las normas internacionales suelen empezar por ser luchas civiles nacionales,
frecuentemente de paises del primer mundo—los que tienen méas peso en las instituciones
internacionales—y luego se propagan en las regiones menos desarrolladas y se aceptan como

normas universales.

Asi, esta teoria, aunque no se centra en el papel de las redes transnacionales como los
principales actores que propagan las normas internacionales, si los menciona como uno de los
actores que echan a andar el mecanismo. La propuesta de Finnemore y Sikkink complementa
la teoria del modelo de boomerang, sin embargo, su explicacion no resalta el origen interno

de las demandas, sino mantiene que las normas internacionales se adoptan por socializacion,

57 Ibid. Como bien recalcan Risse Kappen y Sikkink, los intereses estatales no son puramente instrumentales, sino que
también tienen que ver con la identidad de un Estado, que muchas veces esti basado en los principios e ideas morales que
tiene de si mismo y sobre los que sustenta su legitimidad.
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en la que los Estados se adhieren a las reglas del comportamiento de un “buen Estado”, ya sea
para proteger su reputacion internacional o porque se auto-identifica con los principios detras
de la normas8. De esta forma, se explica también la adopciéon de normas o politicas por pura
influencia externa, sin que necesariamente exista la demanda interna de hacerlo. Este proceso
de socializacion de normas mas frecuentemente implica la importacion de normas de los
paises del “norte” o centro, hacia paises del “sur” o periféricos, lo que indica que la presion
internacional mediante la diferencia de poder es un mecanismo importante para que funcione,
y es un fenémeno que afecta de forma diferenciada a los Estados. Asi, a diferencia del modelo
boomerang, el mecanismo de cascada no entiende los cambios en las politicas estatales como
resultado de una demanda originalmente generada en un pais del sur, sino que
implicitamente acepta que los paises promotores de las nuevas normas son del norte, aunque

no son actores estatales los que las promueven en un inicio, sino civiles.

Por otra parte, una tercera explicacion para la adopcion de un Estado a una norma
internacional, que tampoco contempla las demandas internas de los grupos sociales, es por
fines instrumentales, es decir, por los intereses propios calculados por parte del Estado o el
gobierno en turno. De estas explicaciones esta la vertiente que explica la toma de decisiones
del gobierno o Estado considerando presiones puramente internas, por ejemplo, quienes
explican la adopcion de las politicas de derechos humanos como un mecanismo candado para

asegurar el cambio de régimen democratico, es decir, como medio para un fin de los nuevos

58 Thomas Risse Kappen, Stephen C. Ropp y Kathryn Sikkink, The Power of Human Rights International Norms and
Domestic Change , Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 8
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gobiernos post-autoritarioss9. Otras vertientes que hacen énfasis en el calculo instrumental
del Estado incluyen la adopcion de normas por razones vinculadas al sistema internacional,
por ejemplo, para obtener los beneficios que conlleva ser adherente de las normas
internacionales. Un ejemplo frecuentemente evocado es que, como resultado de su
vulnerabilidad econémica, los Estados se adhieren a las normas que les recomiendan los
organismos internacionales para acceder a los préstamos de los organismos internacionales

financieros, como el BM y el FMI, y/o para lograr acuerdos comerciales®°.

Cuadro 1. Explicaciones teoricas de la adopciéon de normas internacionales

, . e Fuente de . ) Actor
Teoria/explicacion ., Racional/No racional
presion responsable
. . Redes
Efecto Boomerang | Transnacional Racional .
transacionales
. . . Redes
Mecanismo de Transnacional/ No racional (por .
e ., transnacionales
cascada Externa socializacion)
y Estado
Mecanismo .
Interna Racional Estado
candado
Reaccion a
vulnerabilidad Externa Racional Estado
internacional

Las explicaciones instrumentalistas, es decir las que sostienen que el Estado actia bajo
un calculo racional, si bien parecen contradecir las teorias de Keck y Sikkink en que niegan la

adhesion a normas por presiones sociales internas, y de Sikkink y Finnemore en que lo ven no

59 Véase Andrew Moravcsik, “The Origins of Human Rights Regimes: Democratic Delegation in Postwar Europe”,
International Organization, 54, 2, primavera 2000, pp. 217—252

60 Para un ejemplo de este tipo de explicaciones véase Javier Treviiio Rangel, “Las ONG de derechos humanos y la
redefinicion de la soberania del Estado mexicano”, Foro Internacional, 177, XLIV, 2004 (3), pp. 509-539
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aceptan el cambio en el comportamiento por imitacién o socializacidon, se pueden entender
como complementarias, pues puede haber varias causas (tanto racionales o instrumentales
como irracionales o “sociolégicas”) por las que un Estado adopta una politica. Es necesario,
asi, aceptar la posibilidad de que hay maultiples razones por las que en un pais adopta las
normas internacionales del momento, que pueden ir desde su identidad y forma de gobierno
como Estado hasta la necesidad de firmar un acuerdo comercial, pasando por el simple
mecanismo de socializacién o un mecanismo boomerang en el que las demandas internas se

multiplican desde el exterior.

Sin embargo, si bien puede haber una variedad de factores que se sumen para explicar
un determinado comportamiento estatal, habra ambitos y ocasiones en los que cierta
propuesta tedrica se ajuste mas a la realidad que otras. Por ello, esta investigacién gira en
torno a la cuestion de si el modelo boomerang es o no adecuado para explicar la adopcién de
politicas dirigidas a mujeres, en particular, de equidad de género, violencia contra las mujeres
y salud reproductiva durante la década de los afios noventa en México. Mientras que la
mayoria de las propuestas buscan explicar el comportamiento del Estado y las razones por las
que deciden o no adoptar cierta politica que viene promovida desde fuera, el estudio de Keck y
Sikkink es el tnico cuyo objeto de estudio no es el Estado en si, sino la accion de las redes
transnacionales y sus mecanismos de influencia; y en el que el origen de las politicas publicas
no se limita a ser nacional o internacional sino transnacional. Asi, el presente estudio parte de
preguntarse si esta teoria logra explicar los procesos politicos de incidencia en las
instituciones y politicas publicas de los grupos organizados de mujeres en México y el alcance
de sus vinculos transnacionales, para evaluar la influencia que han tenido en el dmbito

internacional, particularmente en las plataformas de la ONU en la década de los afios noventa,
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y como los logros de estas redes en las recomendaciones de los organismos

intergubernamentales han repercutido en las politica pablicas en México.

Al poner a prueba al modelo boomerang, este estudio pretende demostrar que, por lo
menos para el analisis de ciertos procesos, hace falta un modelo mas complejo que tome en
cuenta el efecto de las redes transnacionales y la interaccion en &mbitos internacionales sobre
las demandas y la conformacion de los grupos internos, asi como que considere las diferencias
de poder dentro de las redes y los resultados diferenciados de la influencia externa sobre el
proceso de politicas publicas. Se propone, por lo tanto, que mas que un proceso unidireccional,
la interaccion de los grupos nacionales con las redes transnacionales (y muchas veces la
influencia de las campafias transnacionales a pesar de la falta de participacion fuerte de los
grupos nacionales), constituyen un proceso en el que los actores nacionales y los
internacionales se retroalimentan y en el que muchas veces la relacion inversa, que va de lo
externo a lo interno, es mas relevante que viceversa. Asi, los marcos normativos que se
aceptan en el plano internacional acaban moldeando no sélo el marco en el que las
instituciones gubernamentales entienden los problemas nacionales, sino el lenguaje en que

los grupos internos articulan sus demandas.

Ademas, en general las explicaciones tedricas se limitan a preguntarse por las causas de
la adopcion de ciertas politicas que han llegado a tener un estatus de normas
internacionalmente. Sin embargo, existen pocos estudios que se dediquen a mirar de cerca la
forma especifica en que el ambito internacional influye sobre los procesos de politicas
publicas nacionales y las etapas que son mas receptivas a esta influencia. Aunque muchos han
recalcado que, si bien parece que los Estados se adhieren a las normas internacionales, su

adhesion es simbolica o discursiva pero no se efectia en la realidad. Estos trabajos parecen
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demostrar que la medida en la que las normas se traducen en politicas y, a su vez, éstas son
efectivas, depende mas de la interaccion entre el Estado y los grupos nacionales, es decir,
factores internos®!; sin embargo, estas observaciones deben ser estudiadas con mayor

profundidad.

61Keck y Sikkink, op. cit., p. 202
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CAPITULO II: LOS LOGROS DE LAS REDES TRANSNACIONALES
DE MUJERES EN LAS CONFERENCIAS DE LA ONU DURANTE LA
DECADA DE LOS NOVENTA

MUJERES Y CAMBIO SOCIAL

Uno de los cambios méas dramaticos de los altimos dos siglos ha sido el de la posiciéon social de
las mujeres. Casi exclusivamente en los tltimos cincuenta afios las mujeres han pasado de
estar confinadas al &mbito privado en donde no tenian libertad de accién fuera del hogar a
tener derechos politicos y civiles, ocupar cargos publicos y dirigir negocios; a gozar de una
igualdad frente a los hombres, si no real, por lo menos juridica, en la mayoria de los paises
existentes, especialmente en Occidente. La fuerza laboral femenina en Estados Unidos lleg6 a
representar casi el 50% para finales del milenio y muchas mujeres dirigen actualmente
empresas multinacionales de mucha presencia como PepsiCo. El género femenino ha
conseguido casi el 60% de los titulos universitarios de Estados Unidos y Europa vy,
especialmente en algunos ambitos de la educaciéon superior, como es el estudio de
administracion y negocios, la brecha de géneros se ha disminuido casi por completo. Aunque
estos cambios en la posicion social de las mujeres han sido sumamente disparejos si se
compara el mundo desarrollado con el resto, ha sido una tendencia global (aunque desigual) y

es uno de los cambios sociales mas radicales que ha causado menos friccionéz2.

62Véase el articulo “Female Power”, The Economist, Londres, 30 de diciembre 2009, consultado electronicamente en
http://www.economist.com/node/15174418 el 27 de agosto del 2011
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Esta transformacion ha sido estudiada desde multiples aristas, y se le ha atribuido una
variedad de causas. Entre las distintas corrientes de analisis, los teoéricos de las relaciones
internacionales han encontrado en el ascenso del feminismo un buen caso para analizar los
mecanismos en que las normas internacionales se crean y difunden. Sobre todo, el cambio en
la posicion social de las mujeres es significativo porque no se puede entender plenamente sin
estudiar a los actores transnacionales, particularmente las redes de organizaciones, que los

impulsaron, en especial desde el fin de la guerra fria.

FEMINISMO TRANSNACIONALY LA ONU

Aunque las redes transnacionales de organizaciones civiles son centrales para el avance de la
agenda feminista en las Gltimas décadas del siglo veinte, la institucionalizacion de normas
internacionales, como son los derechos de las mujeres, necesariamente ocurre desde una
plataforma organizacional®. En el caso del feminismo, la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU) ha sido la estructura medular sobre la que actuaron los grupos de mujeres,
pues facilit6 la interaccién y cooperacion de las organizaciones feministas y sirvié de mesa de
discusion. Justamente, la aparicion y actividad de las redes transnacionales de mujeres ha
estado mas ligada a la ONU que en el caso de otras como las ambientalistas, o de derechos
humanos®4. En especial, la agenda de mujeres ha avanzado mediante la organizaciéon de
reuniones oficiales auspiciadas por Naciones Unidas como las Conferencias Mundiales de la
Mujer, al igual que a través de las negociaciones preparativas regionales y otros espacios

tematicos en los que se han incluido asuntos de género.

63 Sikkink y Finnermore, art. cit.p. 899

64 Keck y Sikkink, op. cit. p. 168
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Las numerosas organizaciones internacionales de la ONU dedicadas a temas
especificos (como la UNESCO, UNFPA, etc.) y sus multiples reuniones y programas “ofrece[n]
a las ONG muchos puntos de acceso y, por lo tanto, una alternativa viable a la arena politica
interna”65. Ademas, estas plataformas representan una fuente de recursos “materiales y
simbélicos” para las que el proceso de definicion de la agenda termina influyendo fuertemente

en las politicas estatales, como lo sefiala Jutta Joachim:

“las agendas [de la ONU] sefialan a los Estados qué acciones se consideran apropiadas o adecuadas en la
arena politica internacional. Como tal, las ONG pueden utilizarlas para presionar a sus propios Estados a
que cumplan con sus compromisos internacionales o para avergonzarlos al resaltar la distancia entre las
practicas nacionales y los acuerdos internacionales”®6.

De esta forma, en el proceso de creacién de la agenda internacional “las habilidades politicas y

la persuasion son igual de importantes que los recursos materiales”¢7.

Ademés, la ONU ha estado gradualmente mas abierta a la participacion de las ONG. La
resolucion de la Asamblea General en 1947 les otorgd estatus consultivo en el Consejo
Economico y Social (ECOSOC), bajo el criterio de que las organizaciones tuvieran una
estructura internacional y/o contar con expertisse en alguna de las areas que le competen a
este Consejo. Tener la puerta abierta al ECOSOC, aunque sea so6lo de consulta, les permite a
los integrantes de estas ONG interactuar con funcionarios de la ONU en otras areas como la

Secretaria, y asi, han ampliado “su capacidad de influir en las visiones de quienes redactan los

65 Jutta Joachim, “Framing Issues and Seizing Opportunities: The UN, NGOs, and Women's Rights”, International Studies
Quarterly, vol. 47, nim. 2 (jun., 2003), p. 250

66 [oc. Cit.

67 Loc. Cit.
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borradores de los reportes, posicionamientos escritos y los programas de accion”8. Ademas,
las organizaciones civiles siempre han tenido una presencia importante en la Comision para la
Condicidén Juridica y Social de la Mujer (CSW por sus siglas en inglés) que ha ido en aumento:
al inicio, en la década de los cincuenta, eran entre treinta y cincuenta mujeres participantes y

para la década de los noventa eran mas de seiscientos®.

En especifico, los eventos como las Conferencias Mundiales de la Mujer constituyen
una ventana de oportunidad que induce a que haya reuniones previas de las organizaciones
para aprovechar la oportunidad de incidir en las reuniones gubernamentales. Ademas, los
paises que se vuelven signatarios de los tratados estan obligados a producir reportes
periddicos al menos cada cuatro afios para demostrar como estdn cumpliendo con sus

cOompromisos.

Finalmente, los documentos producidos en la ONU fijan un estandar internacional que
le da herramientas tedricas y discursivas a los grupos nacionales y crea un marco comin de
entendimiento alrededor de un asunto cuya percepcion termina por difundirse y generalizarse.
En particular para el caso de los grupos de mujeres, su trabajo con eventos y organismos de la
ONU ha logrado efectos importantes en como se replantean asuntos como el desarrollo, los
derechos humanos y las politicas de poblacion. Es asi que las instituciones internacionales
han tenido un papel primordial como receptoras de las demandas de las redes transnacionales

de organizaciones feministas. Ademas, de tener la capacidad de moldear el entendimiento y

68 Jason L. Finkle y C. Alison McIntosh, “United Nations Population Conferences: Shaping the Policy Agenda for the Twenty-
first Century,” Studies in Family Planning, vol. 33, nam. 1, (marzo 2002) p. 9

69 Charlotte Bunch, “Women and Gender: The Evolution of Women Specific Institutions and Gender Integration at the United
Nations ” en Oxford Handbook on the United Nations, edited by Thomas G. Weiss & Sam Daws, Londres, 2007.



43

establecer los limites de abusos en materia de derechos humanos, han sido espacios de

definicion de problemas que afectan nacionalmente el disefio de las politicas publicas.

HISTORIA DEL FEMINISMO GLOBAL Y SUS LOGROS EN LAS PLATAFORMAS DE LA ONU

Los movimientos feministas en el mundo surgen desde el siglo XIX y por lo general se han
identificado en dos olas: la primera viene desde 1830 hasta mediados del siglo XX, en la que
se encuentran los movimientos sufragistas y todas las luchas por la igualdad juridica, como
derechos de propiedad. La segunda comienza a finales de la década de 1960, en la que se
busca igualdad no sélo legal, sino real, y engloba luchas mas amplias, como las mejoras en las
condiciones laborales, de oportunidades educativas, etc. Algunos identifican una tercera ola
del movimiento feminista, en el que se diversifica y comienza a incluir las perspectivas y
problemas de las mujeres en diferentes contextos mundiales; segtin Ali Mari Tripp, es cuando

pasa de ser un movimiento centrado en occidente a ser uno mas genuinamente mundial7o.

En 1868 se creo la primera red transnacional de mujeres, la Association Internationale
des Femmes, con sede en Ginebra, cuyo fin era conseguir el sufragio universal y acceso a
educacion secular para las mujeres?:. A partir de entonces se fueron multiplicando estas redes
alrededor de distintos temas, aunque inicialmente estaban conformadas en su gran mayoria
por mujeres del “norte”. Sin embargo, aunque eran pocos los grupos de mujeres que

trabajaban de forma coordinada transnacionalmente, la retérica y principios que muchas

70 Aili Mari Tripp, “The Evolution of Transnational Feminism: Consensus, Conflict and New Dynamics” en Myra Marx Ferree
y Aili Mari Tripp, Global Feminism, Transnational Women's Activism, Organizing and Human Rights, Nueva York-Londres,
New York University Press, 2006, p. 60-73

7 Ibid., p. 55
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defendian siempre se ha apoyado en principios universales que apelan a una solidaridad que

atraviesa fronteras nacionales.

Desde el inicio, las agrupaciones femeninas han utilizado las plataformas que ofrecen
las organizaciones internacionales para influir en las politicas estatales. Habia grupos de
mujeres cabildeando en la Liga de las Naciones y cuando se cre6 la ONU, convencieron al
presidente del ECOSOC que estableciera una Comisién para la Condicion Juridica y Social de
la Mujer (CSW)72. Esta comision, aunque inicialmente estaba conformada mayoritariamente
por mujeres del “norte”, gradualmente se volvidé mas inclusiva y representativa: pasé de tener
78% de miembros basados en Europa y EEUU en 1938, a tener so6lo 47% en 196373. Ademas,
desde que existi6 la ONU, las mujeres y ONG (aunque inicialmente eran pocas) han estado
cabildeando activamente para influir en su vision y documentos. Por ejemplo, alrededor de la
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos fueron las delegadas mujeres junto con 42
ONG, quienes se aseguraron que donde se garantizaban los “derechos iguales entre hombres”
se modificara para incluir al género femenino con la garantia de “derechos iguales entre

hombres y mujeres”74.

En el &mbito regional, el continente americano siempre ha tenido actividad importante
a favor de la mujer, en gran medida impulsado por los grupos norteamericanos, en especifico
estadunidenses, que, a su vez, han influido en los procesos mundiales. Desde 1910 se

organizaron una serie de Conferencias Panamericanas de la Mujer y en 1922 se cre6 el primer

72 Elizabeth Jay Friedman, “Gendering the Agenda: The Impact of the Transnational Women's Rights Movement at the UN
Conferences of the 1990s”, Women’s Studies International Forum, Vol. 26, No. 4, 2003, p. 317

73 Aili Mari Tripp, art. cit., p.60

74 Charlotte Bunch, “Women and Gender: The Evolution of Women Specific Institutions and Gender Integration at the United
Nations ” en Oxford Handbook on the United Nations, edited by Thomas G. Weiss & Sam Daws, London: 2007.
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organo intergubernamental dedicado a la mujer, la Asociacion Panamericana para el Adelanto
de la Mujer, que buscaba promover la educacion, los derechos de propiedad, el sufragio
universal, entre otros asuntos. Mas tarde, este organismo se convirti6 en la Comision
Interamericana de la Mujer, como parte de la Organizacion de Estados Americanos, desde

donde se monitoreaba el progreso de la situacién de la mujer en los paises de la region7s.

Para la década de los afos setenta, el feminismo estaba presente en los cuatro
continentes. Sin embargo, alin no habia una colaboracién transnacional activa y estructurada.
Mas bien, se puede decir que se estaba construyendo una comunidad de valores compartidos7¢,
pero todavia no lanzaban campafias conjuntas y muchas veces tampoco compartian el marco

conceptual que permitiera generar un lenguaje comun.

Uno de los logros mas importantes de la década fue que se pudiera presionar a la
Comision para la Condicion Juridica y Social de la Mujer para que recomendara a la Asamblea
General que se declarara 1975 como el Afio Internacional de la Mujer, para el que se marc6 un
triple objetivo bajo el lema de “Igualdad, Desarrollo y Paz”. Estos objetivos marcaron un
cambio en el discurso alrededor de la mujer, pues se amplié la problematica para abarcar
temas y grupos diversos que anteriormente no se consideraban parte de la agenda de las
mujeres?’. A partir de esto, se organizo la Primera Conferencia Mundial de la Mujer en la

Ciudad de México y se declar6 1976-1985 como la Década de las Mujeres.

75 Aili Mari Tripp, art. cit., p. 63

76 Jeff Corntassel, y Laura Parisi, “A Tale of Two UN Decades: Transnational Networks and Mobilization During the Women’s
and Indigenous Peoples’ Decades,” ponencia presentada en un Congreso de la Asociacién de Estudios Internacionales
(International Studies Association), el 15 de marzo del 2005, Honolulu, Hawaii.

77 Ibid.
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Como parte de la Década Mundial de la Mujer, se organizaron la Segunda y Tercera
Conferencias Mundiales en Copenhague (1980) y Nairobi (1985) respectivamente. Los
documentos generados a partir de estas conferencias moldearon la agenda feminista dentro
de los organismos de la ONU y en otras instituciones internacionales como el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional (FMI)78y, por lo tanto, también influyeron en impulsar
las primeras politicas nacionales enfocadas a las mujeres. Como Keck y Sikkink lo apuntan:
“[1]as Conferencias de la mujer no crearon las redes transnacionales en si, pero si legitimaron
sus asuntos y juntaron un ntimero sin precedentes de mujeres de alrededor del mundo”79. No
obstante los acuerdos generados en estas conferencias, el trabajo de las redes transnacionales
tuvo poca fuerza inicial, pues surgieron muchas tensiones alrededor de discursos y
prioridades diferentes que sostenian los grupos del “sur’—quienes defendian una visién
respaldada mas por teorias de la dependencia—frente a los del “norte”—quienes entendian el

problema de la mujer desde un marco de discriminacions.

Sin embargo, otras autoras como Laura Parisi resaltan que, si bien no habia un marco
conceptual compartido para formar redes transnacionales cuyo discurso permeara mas las
instituciones internacionales, si fue una época en la que se logro la discusion sobre los asuntos
de las mujeres, el reconocimiento de las diferencias de los problemas que cada pais o region
enfrenta, y en la que las personas involucradas identificaban su trabajo como parte de una
lucha global amplia8:. Ademas, los documentos ya emitidos, como la Convencién para la

Eliminacién de todas las formas de Discriminacion Contra la Mujer (CEDAW, por su siglas en

78 Ibid.
79 Keck y Sikkink, op. cit., p. 169
80 Elizabeth Jay Friedman, art. cit., p. 318

81 Jeff Corntassel, y Laura Parisi, op. cit.
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inglés) y el Plan de Accion del Afio Internacional de la Mujer, sirvieron como una base

compartida que ayudaba a generar un “punto de referencia discursivo” y un lenguaje comins2.

La CEDAW en particular marcé un cambio relevante dentro de la ONU, especialmente
en la Asamblea General, pues fue el primer documento vinculante que habla de la
discriminacion hacia las mujeres como una violaciéon a sus derechos humanos y, sobre todo,
acepta que lo que tradicionalmente se consideraba parte de la esfera privada—espacio en el
que se suelen ubicar los problemas de la mujer—era también un ambito de responsabilidad
del Estado83. Sin embargo, la interpretacion y las prioridades que se les asignaba a
documentos como la CEDAW en las agendas nacionales fueron muy diversos, especialmente

entre paises de Europa occidental y América del norte y el resto.

Gradualmente, mediante el didlogo y la constante interaccion, se fueron superando las
tensiones entre mujeres del “norte” y del “sur”. Las del norte, que hacian énfasis en un marco
de discriminacion, flexibilizaron su visién para incluir la del mundo en vias de desarrollo,
quienes veian como prioritario los problemas causados por la pobreza y la falta de recursoss4.
Durante las primeras dos Conferencias Mundiales de la Mujer, las activistas del “sur”
buscaron que se entendieran sus problemas ligados a un contexto de subdesarrollo,
desigualdad mundial e imperialismo, lo que finalmente se logré al construir una perspectiva
que hacia énfasis en las “mujeres en el desarrollo” (MED) para la tercera conferencia en

Nairobi8s. A la construccion de este nuevo enfoque contribuyeron trabajos académicos y

82 [hid.
83 Ibid.
84 Elizabeth Jay Friedman, art. cit., p. 315

85 Aili Mari Tripp, art. cit., p. 64
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publicaciones como el libro de Ester Boserup, Women's Role in Economic Development8é.
Este proceso de “interaccion repetida e intercambio a lo largo de la Década de las Mujeres
resulté finalmente en un entendimiento compartido del problema global”87. No obstante,
fueron las ONG del norte las que comenzaron las movilizaciones y buscaron integrar la vision
de las del sur y no a la inversa, aunque finalmente el cambio discursivo permiti6 trascender
las diferencias y, bajo un consenso ideologico, se formaron redes que cooperaron mas
efectivamente de manera transnacional. Entre ellas, algunas son International Women's
Rights Action Watch (INRAW), que buscaba monitorear desde la sociedad civil el
cumplimiento de la CEDAW, y varias redes regionales como el Comité de América Latina y El
Caribe para la Defensa de los Derechos de la Mujer (CLADEM) en América Latina388. Por esto,
algunos autores como Valentine Mohagdam identifican la conferencia de Nairobi en 1985
como el origen de las de redes transnacionales feministas89 pues, ademés de que al haber 60%
de participacion de mujeres del “sur” en esta conferencia, se puede identificar como el
momento en que “el centro de gravedad [del movimiento] comenzd a moverse de norte a

sur”90.

Precisamente, la siguiente década (de los afios noventa) se considera como la época
cumbre de las redes transnacionales feministas en la que destaca la Cuarta Conferencia

Mundial de la Mujer en Beijing en 1995, la més grande que ha auspiciado la ONU, en la que

86 Keck y Sikkink, op. cit., p. 170
87 Elizabeth Jay Friedman, art. cit., p. 318
88 Loc. Cit.

89 Valentine M. Moghandam, “Transnational Feminist Networks. Collective Action in an Era of Globalization”, International
Sociology, (March 2000) Vol 15 No. 1, p. 61

90 Aili Mari Tripp, art. cit., p. 62
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se formul6 una especie de “manifiesto del feminismo global”9t basada en su documento final,
la Plataforma de Accién. Esta define los derechos humanos de las mujeres basados en 12 areas
criticas que incluyen desde temas de pobreza y educacién, hasta el conflicto armado y los
derechos de las nifias. Esta conferencia también marcé un hito discursivo en el que se
abandon6 el marco conceptual de MED, mujeres en el desarrollo (o WID women in
development) para adoptar uno que respondia a las criticas de algunos grupos, nuevamente
de mujeres de los paises en desarrollo, que veian las politicas que se generaban como
demasiado inmersas en los discursos del modelo neoliberal. Esta nueva perspectiva se conocio
como GED, género en el desarrollo, (0 GAD gender and development), para el cual era central
el concepto de género, como un desarrollo social, mas que de sexo, cuya distincion es
biologica, ademéas de concentrarse mas en una agenda propositiva, en lugar de enfocarse en
criticas, y su énfasis era en torno al cambio en la estrategia mundial de desarrollo. Ademas, el
Plan de Accion de la IV Conferencia Mundial de la Mujer fue un documento que impuls6 la
transversalizacion del enfoque de género (gender mainstreaming) y puso en manos de los

gobiernos la responsabilidad de integrar esta perspectiva en todos sus 6rganos de gobierno%2.

Igualmente primordiales en la década de los noventa fueron los grupos de cabildeo que
se formaron para atender conferencias de la ONU que abordaban tematicas que no
necesariamente tenian relaciéon con los problemas de las mujeres. El gran logro, en este caso,
fue la capacidad de las redes de mujeres de introducir el tema del género en las discusiones

sobre asuntos que tradicionalmente ni lo mencionaban, como medio ambiente, poblacién,

91 Valentine M. Moghandam, art. cit., p. 62

92 Se entiende por transversalizaciéon como “el proceso de evaluar las implicaciones para hombres y mujeres en cualquier
accion planificada, incluyendo la legislacion, las politicas o programas, en todos los niveles y areas” Jeff Corntassel, y Laura
Parisi, op. cit.
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derechos humanos y desarrollo93. En un primer momento, esto se consiguié6 durante la
Conferencia de la ONU en Medio Ambiente y Desarrollo (que se llevo a cabo en Rio de Janeiro
en 1992), al hacer que se vinculara el desarrollo sustentable con el bienestar de las mujeres.
Después (como se explicara mas a fondo a continuaciéon) durante la Conferencia Mundial de
Derechos Humanos en Viena en 1993 se logro incluir los derechos de la mujer como derechos
humanos y no subordinados a ellos; durante la Conferencia Internacional de Poblacién y
Desarrollo con sede en el Cairo en 1994 se reevaluaron las politicas de poblacion, y se adopt6
un nuevo marco para abordar los problemas poblacionales basados en los derechos

reproductivos.

Ademas de que las redes transnacionales que trabajan temas de mujeres permearon los
discursos y objetivos de las conferencias de otros ambitos, también lograron cambios
importantes dentro del aparato institucional de Naciones Unidas. Por ejemplo, a partir de la
CEDAW, la ONU cre6 un Comité para la Eliminacién de la Discriminaciéon contra la Mujer,
encargado de vigilar que los Estados estuvieran cumpliendo con lo acordado en dicho
documento. Desde 1975 se cred con autonomia el Instituto Internacional de Investigaciones y
Capacitacion para la Promocion de la Mujer (INSTRAW, por sus siglas en inglés). Mas atn, en
el mismo afio se cre6 un Fondo para el Desarrollo de la Mujer, conocido como UNIFEM,
igualmente dedicado a financiar los proyectos de las mujeres en los paises en vias de
desarrollov4. Después de la conferencia de Nairobi (1985) y tras el crecimiento de algunas

agencias dedicadas a la mujer, en 1988 se cre6 como oOrgano coordinador de todos los

93 Véase Elizabeth Jay Friedman, art. cit.

94 Algunos (Jeff Corntassel, y Laura Parisi, op. cit.) notan que estas instituciones son débiles pues dependen de donaciones
voluntarias de los gobiernos, por lo que no gozan de un flujo constante y seguro de dinero.
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esfuerzos relacionados con mujeres la Divisién para el Avance de la Mujer (DAW) el que, a

diferencia del CSW, si tenia su oficina principal en la sede de Naciones Unidas en Nueva York.

Sumado a estos logros dentro de la ONU, las redes transnacionales de mujeres lograron
gradualmente ir aumentando su participacion en las conferencias mismas. No so6lo fueron
aumentando los nimeros de representantes de la sociedad civil en los eventos oficiales (de
6,000 en la Ciudad de México; 8, 000 en el Cairo; 15,000 en Nairobi, 30,000 en Beijing9) ,
sino que con su participaciéon en el proceso preparativo de las conferencias a partir de la
conferencia de Nairobi también fueron conquistando espacios, asi como en conferencias

paralelas a las oficiales, exclusivas para las organizaciones civiles.

En este proceso, los grupos de mujeres y su agenda fueron progresivamente ganando
legitimidad y peso. El resultado conjunto del esfuerzo compartido de las redes transnacionales
feministas es que la agenda de género se ha infiltrado en los documentos oficiales y en las
agendas de las instituciones internacionales al grado que los cientificos sociales lo han
identificado como un fenémeno de “feminismo global”9¢, como un “régimen internacional de

la mujer emergente”, o como un “lobby global de mujeres”97:

Asi, la accion de las mujeres ha sido crucial en la redefinicion de muchos conceptos y
establecimiento de nuevos estandares normativos al seno de la ONU. Como resalta Devaki
Jain, gracias al trabajo de las mujeres en Naciones Unidas se ha cuestionado el conocimiento

y las jerarquias implicitas que esconde, y ha surgido “la critica a las ideas como son las

95 Jeff Corntassel, y Laura Parisi, op. cit.

96 Moghandan, art. cit; Nikki Craske, “Gender politics and Legilsation” en Sylvia Chant y Nikki Craske, Gender in Latin
America, New Brunswick, Rutgers University, 2003, p. 23

97 Sonia E. Alvarez , “Advocating Feminism. The Latin American Feminist NGO 'Boom" en Luciana Ricciutelli, Feminist
Politics, Activism and Vision. Local and Global Challenges, Toronto, Innana Publications and Education Zed, 2005 p. 131
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dicotomias entre desarrollo y derechos, lo publico y lo privado, la teoria y la practica, los

derechos de las mujeres y los derechos humanos, el hogar y el lugar de trabajo”98.

Aunque este proceso de creciente poder de las feministas en las arenas internacionales
tiene origen desde mediados del siglo veinte, los primeros afios de la década de los anos
noventa fueron excepcionales para la influencia que tuvieron las redes transnacionales
feministas, pues ain no se enfrentaban a las fuerzas conservadoras de los grupos opositores,
cuyos objetivos eran frenar las victorias discursivas conquistadas. Ademéas, el ambiente
internacional de estos afos, en gran medida facilitado por un gobierno relativamente
progresista en Estados Unidos, permitia mayor influencia de las redes transnacionales,
escenario que cambié drasticamente después del 11 de septiembre de 2001. Para la IV
Conferencia Mundial de la Mujer, las campafias feministas que buscaban ampliar sus
derechos tuvieron un contrapeso de los grupos conservadores también organizados
transnacionalmente y apoyados por el Vaticano y por muchos paises de mayoria religiosa,
fueran musulmanes o catélicos. En gran medida por los obstaculos que se derivaron de este
enfrentamiento y por el surgimiento de gobiernos méas conservadores (particularmente el
estadunidense), cinco y diez anos después de la Conferencia de Beijing no se organizé un
encuentro de la misma escala, sino que se hicieron revisiones institucionales més restringidas
que presentaron esfuerzos de reflexion poco innovadores alrededor del cumplimiento de la
Plataforma de Accion de 1995. Sin embargo, en poco mas de dos décadas se lograron
conformar redes de solidaridad transnacional—aunque con organizaciones del norte a la

cabeza—quienes hicieron que la agenda de las mujeres se reflejara tanto en la estructura de la

98 Citado por Charlotte Bunch en “Women and Gender: The Evolution of Women Specific Institutions and Gender
Integration at the United Nations ” en Thomas G. Weiss & Sam Daws (eds.), Oxford Handbook on the United Nations, ,
Londres, 2007.
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ONU como en los documentos oficiales producidos, que fueron referencia para gobernar y

marcaron los compromisos de muchos Estados.

LA CONSTRUCCION DEL TERMINO “VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES” Y LOS DERECHOS
HUMANOS DE LAS MUJERES

Tras la inclusién de los temas de desarrollo en el debate sobre los asuntos de las mujeres, uno
de los temas que fue tomando mayor importancia fue el de la violencia contra las mujeres.
Este concepto fue una construccidon generada por la interaccion y discusiéon entre grupos de
activistas. Antes de las campafias de las redes de organizaciones de mujeres lo que habia eran
campanas individuales, que trataban temas mas especificos como la violencia doméstica, la
violacion, la esclavitud sexual, la mutilaciéon genital femenina, etc. Como lo apuntan Keck y
Sikkink: “No es ni obvio ni natural que uno deba pensar en la mutilacion genital femenina y el
abuso doméstico como parte de una misma categoria. La categoria “violencia contra la mujer”
tuvo que ser construida y popularizada para que la gente pudiera pensar en estas practicas
como la “misma” en alguna forma.”99 Ademas, las costumbres no occidentales del sati,
mutilacién genital femenina, al ser encajonadas bajo el mismo concepto que la violencia
doméstica y la violacién, tan comunes en el mundo desarrollado, dejaron de ser vistas como
“practicas exoticas que indican la naturaleza primitiva de las culturas nacionales” (como se

calificaron en la Primera Conferencia Mundial de la Mujer) y méas bien pasaron a ser distintas

99 Keck y Sikkink, op. cit., p. 171-172
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expresiones del mismo fendémeno1°0, lo que permitié una alianza mas fuerte entre mujeres de

occidente y las de otras regiones.

En marzo de 1976 se llevo a cabo en Bruselas la Primera Tribuna Internacional acerca
de Crimenes contra la Mujer. Atendieron mas de dos mil mujeres de cuarenta paises. De esta
reunién surgio la Red Feminista Internacional (International Feminsist Network-IFN), bajo
la coordinacion de ISIS Internacionalio:. Tras estas conferencias, la “semilla” de una red
internacional, especializada en combatir la violencia de género, surgié en una serie de
reuniones que se llevaron a cabo paralelamente a la II Conferencia Mundial de la Mujer en
Copenhague en 1980. Mas tarde, en 1981, durante el Encuentro Feminista de América Latina
y el Caribe, se propuso nombrar el 25 de noviembre como el Dia de la Violencia Contra la
Mujer, en honor a tres dominicanas que fueron asesinadas por el ejército de Trujillooz.
También hubo mas reuniones alrededor del tema, como algunos talleres impartidos en
Roterdam en 1983 para tratar el trafico de mujeres organizados por Charlotte Bunch,
renombrada feminista, asi como la realizacién del Foro del Tercer Mundo sobre Mujeres,

Derecho y Desarrollo en 1986103,

Sin embargo, la reunién méas importante fue la III Conferencia Mundial de la Mujer, en
Nairobi (1985), en la que se incluy6é el tema de violencia en la agenda de la ONU,

reconociendo que es un obstaculo para lograr la equidad de género y el desarrollo integral de

100 Jhid., p. 172
1017hid., p. 175
102 Jhid., p. 177

103 Keck y Sikkink; Jutta Joachim, art. cit., p. 256
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las sociedades. A raiz del tribunal de ONG que se llevo a cabo en la Conferencia se formo la
Red Internacional en contra de la Violencia contra la Mujer (International Network against
Violence against Women-INAVAW), una estructura cuyo proposito era sobre todo de

comunicaciones.

En parte como respuesta a la creciente organizacion y presion de las redes de mujeres,
tanto del norte como del sur, en el plano intergubernamental se comenzo6 a generar un cuerpo
de informacion y normas alrededor del asunto. Para diciembre de 1986 la CSW colabord con
otros organismos de la ONU para organizar una reunion de expertos en Viena con el tema de
“Violencia en la familia con énfasis especial en las mujeres” y comisiono el estudio Violencia
contra la mujer en la familia, como una primera encuesta global que trataba el asunto. Al ser
expertos los que trataban el tema—socidlogos, abogados, crimin6logos—se logré redefinir el
problema de la violencia doméstica, librandolo de la interpretacion anterior, es decir, de una
expresion del malestar social en el que tanto victima como perpetrador son vistos como
anormales y cuya cura es la terapia. En cambio, se apel6 a la responsabilidad de los Estados
para prevenir esta forma de violencia y se subrayo6 la necesidad de que sea tratado desde el

sistema de justicia criminal, para condenarlo como un crimeno4,

La culminacion de este proceso ocurri6 alrededor de la Conferencia Mundial de
Derechos Humanos de Viena en 1993. Desde que se anuncio la planeacion de la conferencia,
las redes de mujeres notaron que los documentos preparatorios no mencionaban los derechos
de las mujeres y buscaron estrechar vinculos con las redes de derechos humanos para

construir una “metodologia de derechos humanos”. Fue en este contexto que el Centro para el

104 Jutta Joachim, art. cit., p. 258
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Liderazgo Mundial de la Mujer (Center for Women's Global Leadership — CWGL), de la
Universidad de Rutgers, dirigido entre otras por Charlotte Bunch, tuvo un papel catalizador
para la campana de violencia contra la mujertos. Este centro organiz6 una serie de “institutos
de liderazgo” en los que reuni6 a aproximadamente veinte mujeres lideres con experiencia en
trabajo con mujeres de distintas regiones. A lo largo de estos eventos se defini6 la violencia
contra la mujer de una forma mucho més amplia, incluyendo tanto la que ocurre dentro de la
esfera privada como la publica. Ademas, Bunch public6 en 1990 su articulo “Los derechos de
las mujeres como derechos humanos” en la revista Human Rights Quarterly, el cual exponia
justificaciones legales para incluir a los derechos de las mujeres en los derechos humanos.
También el CWGL coordiné la campaiia de “16 dias de activismo en contra de la violencia de
género”, que vinculaba el mencionado 25 de noviembre (Dia en Contra de la Violencia de
Género) con el Dia de los Derechos Humanos, el 10 de diciembre. En 1993, el CWGL auspicio
una Reunién Internacional de Mujeres de Planeaciéon Estratégica para prepararse para la
Conferencia de Viena, después de la que, junto con el Centro Internacional del Tribunal de
Mujeres (International Women's Tribunal Center- IWTC) y el YMCA International
formularon una peticion a escala global para que la conferencia tratara el problema de los
derechos humanos de las mujeres y la violencia de género06, Esta sigui6 circulando incluso
después de la conferencia de Viena y para la conferencia de Beijing habia recaudado mas de
un millon de firmas de 148 paises y habia sido traducida a 27 idiomas°7. Por otra parte, las

grandes ONG internacionales como Amnistia Internacional y Human Rights Watch se

105 Keck y Sikkink, op. cit., p. 178 y p. 181
106 Jhid., p. 186
107 Charlotte Bunch, Samantha Frosty y Niamh Reilly, “Las redes internacionales y la traduccion de las dimensiones globales a

las esferas locales (a manera de introduccion)” en Charlotte Bunch, Claudia Hinojosa y Niamh Reilly, Los derechos de las
mujeres son derechos humanos: Crénica de una movilizacién mundial, Ciudad de México, Edamex, 2000, p. 30
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sumaron a la causa y diseniaron Programas de los Derechos Humanos de las mujeres, en los
que se comenzaron a hacer investigaciones a fondo de las violaciones a éstos. La nueva

informacion dio fuerza a la causa y mayor credibilidado8:

Uno de los logros cruciales para el éxito de la campana fue que durante la Conferencia
en Viena los grupos de activistas se dedicaron a cabildear con los representantes
gubernamentales para que los paises también se sumaran a la defensa de este asunto y
consiguieron que el gobierno de EEUU adoptara el asunto y asumiera liderazgo en apoyarlo.
El documento final de la conferencia de Viena explicitamente reconoce la violencia basada en
género (como exigia la peticion), incluyendo la violacién, esclavitud sexual y todos los tipos de
acoso y explotacion sexual como asuntos de derechos humanos. La Declaracion de Viena,
suscrito por los 171 paises que participaron en la conferencia, dedica varias paginas a la
importancia de abordar "el estatus de igualdad y los derechos humanos de las mujeres" como
una prioridad para los gobiernos y para las Naciones Unidas. Ademas, los gobiernos apelaron
a la Asamblea General a que adoptara la Declaracion para la Eliminacion de Todas las Formas
de Violencia contra la Mujer, documento que reconoce la violencia contra la mujer en tres
areas: la familia, la comunidad y el Estado; ademas, en 1996 UNIFEM inici6 un Fondo Inter-

departamental para la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer.

La construccion de este marco de derechos humanos resulté muy efectivo ya que,
ademas de que su amplitud permitia incluir las expresiones especificas del problema en
distintos contextos culturales, servia tanto para asegurar recursos institucionales, sumar

aliados, y se apoyaba del marco normativo ya aceptado en las instituciones internacionales y

108 Jutta Joachim, art. cit., p. 259
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la mayoria de los gobiernosi©9. “[L]os asuntos de las mujeres se incorporaron al marco de
“derechos”, o marco maestro, supliendo al marco de “discriminacién” de la CEDAW de 1979 y

el marco del “desarrollo” del debate de las mujeres en el desarrollo”1°,

DE LA PLANIFICACION FAMILIAR A LOS DERECHOS REPRODUCTIVOS

Si bien la violencia de género fue un término que se gest6 principalmente entre grupos de
activistas y abogados, por la naturaleza del tema el concepto de salud reproductiva tiene un
origen mas académico y vinculado a las instancias gubernamentales de salud; éste viene
originalmente de los movimientos por la salud de las mujeres que emergieron principalmente
en EEUU en la década de los afios setenta y principios de los ochenta. Sin embargo, “las
mujeres del sur no s6lo adoptaron el concepto de derechos reproductivos (...) sino que
insistieron en que éste debia incluir todas las necesidades de salud reproductiva de las
mujeres, no sélo aquellas relacionadas con el control de la fertilidad, y que debian ser
integradas a una agenda de desarrollo mas amplia” 1t. Ademas, “[e]l precedente del
reconocimiento historico de la violencia contra las mujeres como una violacién a los derechos
humanos (...) abrié el espacio politico para que empezara a definirse la salud sexual y

reproductiva de las mujeres también como un derecho humano”:2.

109 Keck y Sikkink,op. cit., p. 184
uo Joc. cit.

mRosalind P. Petschesky, “Reproductive and Sexual Rights: Charting the Course of Transnational Women's NGOs”, United
Nations Research Institute for Social Development Occasional Paper No. 8, Geneva, 2000

112 Claudia Hinojosa , “El movimiento internacional de mujeres: una nueva lectura del mundo viaja por diferentes idiomas”
en Charlotte Bunch, Claudia Hinojosa y Niamh Reilly, Los derechos de las mujeres son derechos humanos: Crénica de una
movilizacion mundial, Ciudad de México, Edamex, 2000, p. 53
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Desde la segunda mitad de la década de los setenta comenzaron a surgir
organizaciones civiles internacionales dedicadas al tema de la salud reproductiva, como
fueron ISIS Internacional y la Red Global por los Derechos Reproductivos!:3. Estos grupos se
vieron reforzados y multiplicados con el contacto repetido que surgi6 de la Década
Internacional de las Mujeres. En julio de 1984 un grupo de mujeres del “norte” de la Campana
Internacional de Anticoncepcién, Aborto y Esterilizacion, basado en Londres junto con grupos
similares en Holanda, Bélgica y Luxemburgo organizaron una Tribuna Internacional y
Reunién acerca de Derechos Reproductivos en Amsterdam (similar a la tribuna de Bruselas
alrededor de la violencia contra las mujeres). Sin embargo, esta reunidén tuvo poca
participacion de mujeres del “sur” por falta de financiamiento, ademas de que se enfrentaron
con barreras culturales y lingiiisticas que impidieron una participacion plena de integrantes
de paises en vias de desarrollo. Por otro lado, el entendimiento del problema desde los paises
periféricos era distinto a los del mundo occidental: las mujeres del sur veian la reproduccion
como un asunto de acceso a la salud, mas que como uno enmarcado en la lucha por los
derechos al aborto. A pesar de todo, “la Tribuna en Amsterdam fue central para el surgimiento
de un grupo de presion internacional alrededor del tema de la reproduccion”4. A partir de
este evento se forjo una alianza entre mujeres del norte y del sur con la ampliacion del tema
de salud reproductiva, ademéas de que se formaron estructuras tales como la Red Global de
Mujeres por los Derechos Reproductivos (Women's Global Network for Reproductive Rights),

basada en Amsterdam.

u3Jutta Joachim, art. cit., p. 261

114 Jutta Joachim, art. cit., p. 261
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Sumados a los encuentros organizados por las organizaciones de mujeres, otros
incidentes contribuyeron a llamar la atencién de los actores internacionales. En primer lugar,
el escandalo alrededor de la noticia de anticonceptivos que, una vez prohibidos en Europa y
EEUU, se depositaban en paises del Tercer Mundo y, en segundo, salieron a la luz las

practicas de esterilizacion forzada en China y la India como control poblacional?s.

Estos eventos noticiosos los aprovecharon los grupos de mujeres activistas para hacer
visible el tema y a finales de la década de los anos ochenta la Coalicion Internacional por la
Salud de las Mujeres (International Women's Health Coalition), basada en Nueva York, junto
con varias organizaciones de mujeres establecieron reuniones de didlogo con los miembros de
algunas de las instituciones de poblacibn mas importantes: el Programa Especial de
Investigacion, Desarrollo y Entrenamiento en Reproduccion Humana de la OMS, el Consejo
de Poblacién (Population Council) y la Fundacion Rockefeller, entre otras. Este proceso
inicialmente generé desacuerdos alrededor de las prioridades de los grupos de mujeres que
buscaban mejorar el acceso a los servicios de salud para las mujeres, frente a las de los
demografos, cuyo objetivo primordial era controlar el crecimiento poblacional. Sin embargo,
finalmente se logr6 llegar a un entendimiento compartido alrededor de los cambios que
requeria la planificacion familiar internacionalmente. Esto implic6 la adopcién de un marco
de “servicio de calidad” que vinculaba las demandas de las mujeres con el conocimiento
técnico. Un ejemplo de este nuevo entendimiento del problema lo plasm6 Judith Bruce del
Population Council en su articulo “Servicio de calidad: Un marco sencillo”, publicado en 1990

en la revista Family Planning. A raiz de la difusion de este articulo, otras organizaciones de

15 Manisha Desai, “Gender, Health and Globalization: A critical social movement perspective”, Development, 2004, 47 (2), p.
38
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planificacion familiar como la UNFPA y la International Planned Parenthood Federation
integraron esta propuesta en sus programas de actividades. De esta forma, los grupos de
mujeres fueron ganando espacios de influencia en aquellos que antes eran considerados como

exclusivamente técnicos y demograficos!:6.

Después de la primera junta preparativa para la Conferencia de Poblacion del Cairo,
fue evidente que los derechos de las mujeres habian sido ignorados casi por completo en el
borrador para la Plataforma de Accion, por lo que la Coalicion Internacional por la Salud de
las Mujeres organizd6 una reuniéon en Londres a principios de 1992. Sus participantes
formaron la Alianza de Mujeres y emitieron un documento titulado Women's Voices '94: The
Women's Declaration on Population Policies en el que establecian como un derecho humano
la posibilidad de las mujeres de controlar su propia fertilidad y especificaron siete principios
que las politicas de poblacién deberian seguir para que realmente tuvieran como finalidad el
bienestar de las mujeres y respetaran sus derechos. Ademas, poco antes de la Conferencia del
Cairo, la Coalicion Internacional organiz6 en Rio de Janeiro otra Conferencia Internacional de
Salud de las Mujeres para el Cairo, con el titulo de “Salud Reproductiva y Justicia”. Esta
conferencia fue mucho mas accesible a las mujeres del Tercer Mundo, por su ubicacion y
porque la invitacién fue mas amplia, cuidando la inclusividad y representatividad. De la
conferencia resulté un estatuto de 21 puntos que tomaban en cuenta las criticas que habia
provocado el documento anterior por ignorar el contexto de subdesarrollo en el que se

ejecutaban la mayoria de las politicas de poblacién.

16 Jutta Joachim, art. cit., p. 264
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En el evento final, la Conferencia Mundial de Poblacion y Desarrollo, organizada en el
Cairo, participaron en coalicion mas de mil quinientas ONG enfocadas a diferentes temas;
desde la mutilacion genital femenina hasta los derechos de las mujeres indigenas. Se organizo

una audiencia en la que mujeres de todo el mundo dieron su testimonio:

Mujeres provenientes de seis regiones narraron las violaciones que habian experimentado a través de la
esterilizacion forzada, el embarazo y el matrimonio forzado a una temprana edad, el aborto ilegal y el
atropello de la salud sexual y reproductiva de las nifias y mujeres discapacitadas. Los testimonios sefialaban
las diferentes fuerzas que afectan la salud de las mujeres, incluyendo el Estado, las politicas de poblacion,
las compaiiias farmacéuticas, las instituciones médicas, la familia, la religién y la cultura.1”

Fue primordial para la creacién del llamado “consenso de El Cairo” la postura de muchos
paises en vias de desarrollo, que coincidian en el interés por mejorar politicas de planificacion
familiar, ya que las politicas de corte neo-maltusiano habian demostrado ser poco efectivas.
Estos se aliaron con los grupos de mujeres para presionar a los paises del norte para solicitar
apoyo financiero que los ayudaran a implementar las politicas con un nuevo enfoque en los
derechos reproductivos. En los documentos que resultaron de la conferencia, el marco de
salud y los derechos reproductivos prevalecieron frente a las politicas de metas demograficas y
planificacion familiar més estrechamente definidos. Ademas, se reconocieron los principios
de equidad de género y las necesidades de fortalecer las capacidades de accion de las mujeres.
Finalmente, se incluyeron explicitamente los derechos reproductivos, definidos de forma
amplia, y vinculados a la provision de servicios8. En ellos, la salud reproductiva quedo

definida como:

17 Charlotte Bunch, Samantha Frosty y Niamh Reilly, art. cit., p. 36

18 Rosalind Petchesky, art. cit., p. 15
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el estado de completo bienestar fisico, mental y social de los individuos en todos aquellos aspectos
relativos a la reproduccion y la sexualidad. Ello implica considerar, entre otros los siguientes aspectos: a)
que los individuos tengan la capacidad de reproducirse, asi como de administrar su fecundidad; b) que
las mujeres tengan embarazos y partos seguros; ¢) que los resultados de los embarazos sean exitosos en
cuanto a la sobrevivencia y bienestar materno-infantil; y d) que las parejas puedan mantener relaciones
sexuales libres del miedo a los embarazos no deseados y a las enfermedades de transmision sexual19,

Como consecuencia, muchas agencias de desarrollo adoptaron esta vision de buscar ampliar
las opciones de salud reproductiva de las mujeres, y muchas otras organizaciones civiles
recogieron lo establecido en El Cairo para establecer programas de monitoreo a los

compromisos internacionales de cada pais?2°.

Asi, “lo que comenz6 como un esfuerzo por juntar a los gobiernos para intercambiar
experiencias alrededor de las politicas de poblacion y para desarrollar una orientacién comin
a los problemas de poblacion se convirtié en una ocasiéon para que los gobiernos y grupos de
interés [en particular, las organizaciones de mujeres] usaran el tema de la poblacion como
vehiculo para poner otros asuntos en la agenda politica, incluso aquellos que no cuadraban
dentro del ambito de las politicas de poblacion”2i, Este proceso de movilizacién ocasion6 que
la conferencia de El Cairo marcara el vuelco de una perspectiva “neo-maltusiana” de las

politicas de poblacién a una con fuerte influencia del pensamiento feminista y “dio "base

19 Gabriela Rodriguez, “La participacion de las ONG y organizaciones comunitarias en la salud reproductiva” en Mario
Bronfman y Catalina Denman (editores) Salud reproductiva. Temas y debates, Cuernavaca México, Instituto Nacional de
Salud Publica, 2003, p. 205

120 Jutta Joachim, art. cit., p. 268

121 Jason L. Finkle y C. Alison McIntosh, “United Nations Population Conferences: Shaping the Policy Agenda for the Twenty-
first Century,” Studies in Family Planning, Vol. 33, no. 1, (marzo 2002) p. 11
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cientifica" a las conexiones entre el acceso de las mujeres a una vida sexual libre de coercion y

violencia, y el control de su fecundidad y su salud sexual 122,

Esta campana transnacional por los derechos reproductivos, al igual que la de violencia
contra la mujer, a través de la movilizacion transnacional, la producciéon de informacion y
facilitado por el acceso a las instituciones y los espacios de la ONU, provocaron un cambio en
el marco normativo internacional que luego se tradujo en distintas politicas publicas
nacionales de un gran nimero de paises, entre los cuales se encuentra México. Ademas, en la
misma forma que para el tema de la violencia, la construccion y éxito de los nuevos conceptos
teoricos se debi6 a que pudieron englobar las preocupaciones de mujeres tanto del norte como
del sur en una misma idea aglutinadora. No obstante, el hecho de que fuera un tema de
friccion y que quienes llevaron la iniciativa en ambos casos fueron ONG del norte indica una
dindmica muy diferente a la expuesta en el modelo boomerang, en donde las iniciativas salen

de paises del sur y son fortalecidas por los grupos de paises mas desarrollados.

Por otra parte, las movilizaciones de redes transnacionales fueron particularmente
efectivas a la hora de poner el tema en la agenda internacional pues, como se expone al inicio,
fue posible infiltrar el tema de género en conferencias cuyos temas originalmente estaban muy
alejados y tenian pocas intenciones de incluir asuntos de las mujeres en sus agendas. Ademas,
las campanas de comunicacion y produccion de informacidén lograron moldear el
entendimiento del problema, es decir, su definiciéon, lo cual es particularmente relevante
cuando se trasladan los temas de documentos y conferencias internacionales al disefio y

ejecucion de las politicas publicas nacionales, pues las causas y su distincion de los sintomas

122 Claudia Hinojosa , art. cit., p. 53
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en un problema publico, en este caso la desigualdad de género, suelen ser determinantes para

las posibilidades de accion para resolverlo.
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CAPITULO III: EL DESFASE DEL MOVIMIENTO FEMINISTA MEXI-
CANO, SUS DEMANDAS Y LAS RESPUESTAS GUBERNAMENTALES

POLITICAS Y ORGANISMOS PARA MUJERES IMPULSADOS A PARTIR DE LOS NOVENTA

Para el final de la Década Mundial de la Mujer (1975-85), 90% de los miembros de la ONU
habian incorporado a sus aparatos institucionales algin tipo de mecanismo para incluir los
intereses de las mujeres!23. México, desde luego, no fue la excepciéon. Para el nuevo milenio el
pais habia sufrido una transformacién notoria: habia integrado a su aparato organismos y
leyes que se dedicaban especificamente a resolver la inequidad de género. En general, las
instituciones estatales incorporaron los asuntos de interés de las mujeres en dos formas: con
cambios en la legislacion y en el aparato Legislativo, y a través del Ejecutivo con la integracion
de organismos gubernamentales que buscaban transversalizar la perspectiva de género en las
instituciones gubernamentales, ademés de la creacion de algunos programas dirigidos

particularmente a la poblacion femenina.

Dentro del aparato del Ejecutivo comenzaron a desarrollarse programas que acabarian
por institucionalizarse en organismos especializados. Desde 1980 surge el primer Programa

de Integracion de la Mujer al Desarrollo, dependiente del Consejo Nacional de Poblacion, y en

123 Jeff Corntassel y Laura Parisi, op. cit.
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la siguiente administracion, en 1985, la Comision Nacional de la Mujert24. En 1996 el gobierno
present6 el Programa Nacional de la Mujer (PRONAM) 1995-2000, con la intencion de
promover la equidad de género en todos los organismos publicos. En el mismo afo se crea la
Cooridnacion General de PRONAM?125, con su consejo consultivo integrado por legisladoras y
legisladores, ademas de una contraloria social integrada por ciudadanas feministas y de
organizaciones de mujeres, el cual ha sido el marco para una serie de iniciativas de politica en
todo el aparato publico, tanto en la federacién como en los estados26. Para reforzar el
PRONAM se estableci6 la Comision Nacional de la Mujer (CONMUJER) como un organismo
no dependiente de la Secretaria de Gobernacion, y posteriormente, como extension de
PRONAM, se desarroll6 el Programa Nacional Contra la Violencia Intrafamiliar 1999-2000127.
Finalmente, a inicios del 2001 comenz6 a funcionar el Instituto Nacional de las Mujeres,
mismo que quedd como un 6rgano constitucional y cuyo presupuesto anual era mucho mayor
al de los programas y comisiones anteriores (pas6 de 46 a 150 millones de pesos)!28. Este
organismo, el mismo ano de su creacion, emitié el Programa Nacional de Igualdad de

Oportunidades y No Discriminacién Contra las Mujeres.*29

124 Teresa Inchaustegui,“Incluir al género. El proceso de institucionalizacion de politicas piblicas con perspectiva de género”
en Griselda Gutiérrez (coord.) Feminismo en México. Revisién histérico-critica del siglo que termina, México, Programa
Universitario de Género/UNAM , 2002, p. 366

125 Sara Granath, The Importance of Being Equal: A Case Study of Feminist Policy Making in Mexico, Tesis (Master Thesis)--
Goteborg University, Department of Political Science, Minor Field Study, 2002, p. 44

126 Inchaustegui, art. cit., p. 363

127 Sara Granath, op. cit., p. 44

128 [ oc. cit.

129 Mercedes Barquet y Sandra Liliana Osses Rivera, “Ciudadanas mexicanas: estrategias para construir la ciudadania”,

Normas, género y politicas ptiblicas: desafios de la equidad, Universidad Central de Colombia, Bogota, abril 2006, no. 24,
2006, p. 62
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En los estados también hubo una rapida integracion de organismos dedicados a
asuntos de género. Para abril de 2005, cuando se pone en marcha el Instituto de las Mujeres
de Tamaulipas, 30 estados contaban con un organismo especializado en temas de la mujer,
salvo en Querétaro donde tiene la calidad de consejo y en Veracruz cuya instancia se limita a
un programa13°. Por otra parte, se crearon otros organismos especificos de diversas
secretarias como la Unidad de Coordinacion y Enlace de la SRE; la Direccion de Equidad y
Género de la Secretaria del Trabajo y Prevencion Social; la Direcciéon de Asuntos de Género y

Equidad del ISSSTE31.

Aparte de nuevas instancias en la administracion, el 6rgano legislativo también vivio
cambios importantes que hacen evidente la integracion de la equidad de género en la agenda
legislativa. De 1990 a 1999 se formularon 36 propuestas de ley con perspectiva de género. De
éstas se aprobaron cuatro. La primera fue la ley de violencia sexual, la segunda fue una
recomendacion a los partidos a tener por lo menos un 30% de representacion de cada sexo en
sus listas electorales (aprobada en 1996), la tercera fue una ley de violencia intrafamiliar, y la

cuarta convirtié la Comision de Equidad y Género en una permanente!s2,

Ademaés de la ya mencionada Comisiéon de Equidad y Género (la cual se reprodujo en
los parlamentos de 15 estados), el 8 de marzo de 1998, se instal6 el primer Parlamento de
Mujeres, con 1,300 integrantes de todos los estados del pais. Este parlamento juntaba a

legisladoras y representantes populares de todos los partidos, ademéas de dirigentes de

130 Maria Luisa Tarrés, “El proceso de institucionalizacion de las organizaciones de mujeres en México (1970-2000)”,
Ponencia preparada para el XXV Congreso Internacional de LASA, 7-9 Octubre 2004, Las Vegas Nevada, Estados Unidos.

131 Inchaustegui,art. cit., p. 366

132 Sara Granath, op. cit, p. 40-41
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organizaciones de mujeres con el objetivo de promover una agenda legislativa nacional y de
politicas publicas que elimine toda discriminacion de género33. Las propuestas discutidas en
este Parlamento pasan a la Comision de Equidad y Género, desde donde se integran las

conclusiones de las discusiones como propuestas de ley?34.

LAS POLITICAS DE EQUIDAD DE GENERO EN MEXICO Y EL EFECTO BOOMERANG

Aunque lo anterior es evidencia de que el Estado mexicano si gener6 un nuevo marco
institucional que incorporaba politicas y leyes que atendian problemas de las mujeres, no se
puede afirmar que estos cambios son consecuencia de una accién estratégica de las mujeres
mexicanas que buscaron vinculos transnacionales y lograron un efecto boomerang. En
particular, hay tres razones por las que este modelo no permite explicar el proceso de
transformacion de las politicas mexicanas: primero, por el desfase de tiempos, pues durante la
primera mitad de la década de los anos noventa, mientras en las conferencias de la ONU las
redes de mujeres estaban teniendo su época mas productiva y con mayor influencia, en
México apenas se estaba comenzando a vivir un proceso de apertura politica en que se estaba
reconfigurando la relacion entre el Estado y los grupos sociales, y en que poco a poco cobraba
mayor peso la sociedad civil autébnoma; por lo mismo—y en segundo lugar—las mujeres
mexicanas en estos anos estaban apenas aprendiendo a trabajar desde las organizaciones
civiles; su experiencia, sobre todo en materia de incidencia y abogacia, era casi nula. Esta

caracteristica de las organizaciones de mujeres va de la mano con la falta de sociedad civil

133 Edmé Dominguez, “Mujeres y ciudadania en México: reflexiones de algunas participantes a nivel urbano”, Anales, N°. 2,
1999, p. 7

134 Sara Granath, op. cit., p. 44-45
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autébnoma caracteristica del sistema autoritario del Estado mexicano. Como lo expresan
Michael Foley y Bob Edwards, “una sociedad civil democratica parece requerir un Estado
democratico, y una sociedad civil fuerte requiere de un Estado fuerte (...) Donde el Estado no
es responsivo, sus instituciones no son democraticas o su democracia esta mal disenada para
reconocer y responder a las demandas ciudadanas, el caracter de la accion colectiva va a ser
decididamente diferente que bajo un sistema democratico”:35. Por ello, es dificil afirmar que
los grupos de mujeres a principios de los afios noventa tuvieron la capacidad de buscar

alianzas transnacionales como para multiplicar el impacto de sus demandas desde el exterior.

Fue hasta 1995, para la IV Conferencia Mundial de la Mujer en Beijing, cuando ya
habian tenido las redes feministas transnacionales sus triunfos mas importantes en Viena y El
Cairo, que las organizaciones de mujeres mexicanas empezaron a estrechar lazos con otras
organizaciones foraneas de forma mas estratégica para incidir en su contexto institucional.
Era pues dificil que las demandas de las mujeres mexicanas fueran las que estuvieran
representadas en las redes transnacionales que tanto peso tuvieron en las conferencias de
derechos humanos y de poblacion (1993 y 1994). Mas bien, la IV Conferencia Mundial de la
Mujer tuvo un efecto de “transnacionalizacion revertida”13¢ en la que, al convocar a la
participacion de las ONG de mujeres mexicanas, sirvi6 como catalizador para empujar la
organizacion y la profesionalizacion de los grupos de mujeres en México; impulsé la
formacion de nexos transnacionales y capacitdo a las lideres precisamente en materia de
incidencia y abogacia. Este proceso es uno que viene méas de afuera hacia adentro que a la

inversa, en el que en las reuniones de la ONU impulsan procesos en los que no solo los

135 Michael Foley y Bob Edwards, “The Paradox of Civil Society”, Journal of Democracy, vol. 7, nam. 3 (1996), p. 48

136 Concepto atribuido a Elizabeth Friedman, citado por Sonia Alvarez, en “Translating the Global: Effects of Transnational
Organization on Local Feminist Discourses and Practices in Latin America”, Cadernos de Pesquisa, no. 22, octubre 2000, p.2
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Estados se ven afectados por las negociaciones con contenidos normativos, sino que las
mismas organizaciones civiles con nexos transnacionales aprenden las practicas de las
organizaciones del norte y adoptan sus estrategias de cabildeo dentro de las arenas

internacionales para luego aplicarlas en las instituciones nacionales.

Mas que un proceso de movilizaciéon transnacional en favor de una causa en forma de
una campana coordinada, la IV Conferencia de la Mujer implico para las OSC de mujeres en
México mayor articulacion con grupos solidarios al exterior y unificacion de lenguaje con
éstos, sin embargo, esta interaccion sucedié de forma mucho menos estructurada que lo que
requiere un plan de accion transnacional, y, precisamente porque la reunién de Beijing fue el
momento de culminacion de un proceso anterior, mucho menos fue un espacio en el que las
mujeres mexicanas vieran multiplicadas sus demandas, sino que se sumaron a las
movilizaciones que ya se habian gestado de varios afos atras. Es asi como el modelo del
boomerang no es particularmente explicativo para un proceso de transnacionalizacion de una
sociedad civil incipiente que se monta en la movilizacion internacional encabezada més bien

por ONG del norte.

LLAS SOCIEDAD CIVIL MEXICANA Y LAS OSC EN UN CONTEXTO DE TRANSICION

En México, las relaciones del gobierno con los grupos sociales tradicionalmente se habian
mediado por un corporativismo de Estado en el que los sindicatos estatales eran los
principales grupos que tenian contacto con el gobierno, quienes negociaban y obtenian
beneficios a cambio de apoyo politico. Sin embargo, este sistema comenz6 a debilitarse desde

la década de los anos setenta y especialmente desde la siguiente década, pues se inici6 un
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proceso de cambio econdémico y politico que redefini6 las relaciones entre el Estado y la
sociedad. A la transformacién politica que vivi6 el pais muchos la han catalogado como una
“transicion democratica”, pues el régimen pasé de estar dominado por un partido de Estado a
un sistema con mayor competencia electoral, alternancia del partido en el poder en los
diferentes niveles de gobierno, y mayor pluralismo en las cAmaras legislativas. Sin embargo,
esta metamorfosis del conocido sistema autoritario a la naciente democracia fue, sobre todo,
imperfecta y parcial; y hay consenso de que aan existe un largo trecho por recorrer para que

pueda llamarse un proceso concluido.

De los muchos autores que han estudiado esta accidentada transicion, algunos han
subrayado la falta de autonomia de la sociedad civil en el proceso de democratizacion.
Jonathan Fox, por ejemplo, resalta que “el respeto por la autonomia asociativa” es una
condicidon necesaria de la democratizacion, pues “permite a los ciudadanos organizarse en
defensa de sus propios intereses e identidades sin el temor de una intervenciéon o castigo
externo.”37 Asi, segln este autor, el sistema politico mexicano no satisface las caracteristicas
del modelo “democratico” de ciudadania, sino que adn esta en un semi-clientelismo, en el que
frecuentemente se “obliga a los pobres a sacrificar sus derechos politicos si quieren tener
acceso a los programas distributivos”, es decir, hay un “intercambio de subordinacion politica

por beneficios materiales”. Sin embargo, a diferencia del clientelismo tradicional, la

137 Fox, Jonathan, “The Difficult Transition from Clientelism to Citizenship: Lessons from Mexico”, World Politics, vol. 46,
nam. 2 (enero, 1994), p. 151-152
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obediencia es inducida “mas mediante la amenaza y el retiro de incentivos que mediante

castigos” y “se apoya en acuerdos no coercitivos.”138

En México, como en muchos paises que han vivido un cambio politico similar, Fox
identifica que conviven los tres tipos de relaciones entre el Estado y la sociedad: el
clientelismo autoritario tradicional, la tolerancia pluralista y las “areas grises” de
semiclientelismo39. Aunque heterogénea e imperfecta, la nueva relacion Estado-sociedad si
ha favorecido la formacién de algunos grupos organizados de forma mas auténoma, que antes

no tenian acceso a los procesos politicos.

Desde los afios setenta, dos sectores particulares de la sociedad civil comenzaron a
organizarse independientemente de las estructuras estatales: los grandes movimientos
sociales populares y algunos grupos empresariales4°. Sin embargo, por falta de espacios de
participacion e influencia, la capacidad de accion de estos grupos estuvo limitada, lo cual para
los movimientos sociales se tradujo en mayor radicalizacion y, en respuesta, mas represion
estatal. En cambio, las asociaciones de empresarios y clases medias, especialmente las del
norte del pais, buscaron los procesos electorales como dmbito de lucha por mayor apertura e
influencia4t. Esta lucha por la transparencia electoral fue uno de los espacios en los que

ocurri6 mayor organizacion e institucionalizacion de la sociedad civil.

138 Ibid., p. 157
139 Loc. cit.

140 Alberto Olvera, “Sociedad Civil, Gobernabilidad Democratica, Espacios Publicos y Democratizacion: los contornos de un
proyecto” IV Conferencia Regional ISTR-LAC, San José, Costa Rica, 8-10 de octubre, 2003

141 Ibid.
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Asi, en parte como respuesta a estas presiones de los empresarios, desde los afios
ochenta las contiendas electorales comenzaron a adquirir mayor peso y nacieron movimientos
pro-democraticos!42. El mismo proceso de apertura electoral provocé un mayor protagonismo
de la sociedad civil en la vida politica; sin embargo, el pluralismo en las contiendas fue
selectiva y se empezaron a reconocer algunas victorias de la oposicion (generalmente de la
derecha), mientras que otras no (mas cominmente de la izquierda). Por una parte, esto
gener0 protestas en contra de las elecciones fraudulentas y, por otra, permitié que algunas

élites no tradicionales accedieran a gobiernos municipales y estatales!43.

Ademas, tanto la izquierda como la derecha—institucionalizada en los partidos de
oposicion, PAN y PRD—incluyeron en sus puestos de gobierno a lideres de la sociedad civil
afines a sus propuestas politicas y promovieron mayor participaciéon de las OSC, ya que no
contaban con la estructura organizacional ni con las capacidades de movilizacion “que le
hubieran permitido actuar sin tomar en cuenta estas organizaciones, en especial en lo que se
refiere a las politicas sociales”44. De igual manera, los grupos de la sociedad civil eran una
buena fuente de apoyo politico, una vez que empezaron a cobrar mayor peso las contiendas

electorales.

Paralelo al proceso de apertura a la competencia electoral, los cambios en la
composicion del gobierno hacia una élite politica mas tecnocrata y la nueva actitud de los

lideres hacia los grupos sociales produjeron politicas que impactaron en la relaciéon Estado-

142 Jhid.
143 Jonathan Fox, art. cit., p. 178 y Olvera, op. cit.

144 Tlan Bizberg, “La sociedad civil en el nuevo régimen politico”, Foro Internacional 190, XLVII , 2007 (4), p. 795; Olvera,
op. cit.
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sociedad, especialmente durante el gobierno de Carlos Salinas. Un ejemplo es que los
tradicionales programas sociales de cobertura generalizada pasaron a politicas sociales
focalizadas en poblaciones marginadas, lo que favorecia a agrupaciones no partidarias, pero
oficialistas, y erosion6 el tradicional corporativismo de Estado. Mientras se reconocian a
nuevos lideres de movimientos autébnomos como los interlocutores legitimos (siempre y
cuando no generaran oposicién politica)45, los sindicatos, organizaciones campesinas y

movimientos urbano-populares fueron perdiendo poder frente al gobierno.

Otra politica interna tomada durante el sexenio de Salinas que tuvo consecuencias para
el movimiento civil organizado fue la iniciativa del ejecutivo para modificar la Ley del
Impuesto sobre la Renta, para quitarles la exencion de impuestos que gozaban las
asociaciones civiles. En reaccién, muchas organizaciones se organizaron para preparar una
iniciativa de ley que se present6 a los partidos en el Congreso. Aunque finalmente no se acepto,
la nueva articulacion de las OSC en una primera red nacional de 75 de ellas se instituy6
Convergencia de Organismos Civiles para la Democracia, y con el tiempo ayudé a la

profesionalizacion de las organizaciones que los componian?46,

Por otra parte, las organizaciones civiles institucionalizadas comenzaron a
multiplicarse “tanto por la situacion de adelgazamiento del gobierno, como por el contexto
mundial de apoyo a organizaciones auténomas”47. Estas asociaciones fueron construyendo

lazos politicos entre si y gradualmente formando redes, sobre todo, reaccionando a ciertas

145 Jonathan Fox, art. cit., p. 156

146 Javier Trevino Rangel, “Las ONG de derechos humanos y la redefiniciéon de la soberania del Estado mexicano”, Foro
Internacional, 177, XLIV, 2004 (3), p. 517; Somuano, op. Cit., p. 45

147 Gustavo Verduzco, “La evolucién del tercer sector en México y el problema de su significado en la relacion entre lo ptblico
ylo privado”, Estudios Sociolégicos, XIX: 55, 2001, p. 38
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coyunturas: desde la necesidad de organizarse tras el terremoto de 1985, hasta la de un

pronunciamiento conjunto ante el levantamiento del EZLN en 1994.

Sin embargo, el surgimiento de nuevos grupos de la sociedad civil independientes del
gobierno, no produjo una fuerza civil coherente, sino que fue dispar y poco coordinada, sobre
todo cuando no eran momentos coyunturales. La tnica “intencionalidad comun” era “abrir
espacios politicos nuevos, lograr el respeto a los derechos sociales y politicos de la ciudadania
y defender intereses materiales inmediatos por la via de reformas sucesivas y negociaciones
con el régimen”48, Esta heterogeneidad es muestra de que la sociedad civil mexicana de la
década de los anos noventa, todavia inmersa en un sistema semi-clientelista, ain hermética,
cuyas relaciones sociales son canalizadas verticalmente por el Estado, dificilmente pudo haber
estrechado vinculos con el exterior para hacer valer sus fines sin primero haberse organizado
internamente y pasado por un proceso de maduraciéon tal que resultara en la reflexion
conjunta de la necesidad y posibilidad de actuar para cambiar las politicas publicas, aun
cuando los grupos de mujeres en muchos sentidos estaban a la vanguardia de la sociedad civil

mexicana.

EL FEMINISMO MEXICANO: LA INSTITUCIONALIZACION Y TRANSNACIONALIZACION DE UN
MOVIMIENTO

A grandes rasgos, la historia del feminismo mexicano refleja la historia de la sociedad civil
auténoma, y un panorama de su evolucién puede dar una vision de como pasé de ser un

movimiento que se gest6 en grupos pequenos y poco coordinados hasta que lleg6 a

148 Olvera, op. cit.
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institucionalizarse, profesionalizarse y posicionarse frente al gobierno y las instituciones
estatales para incidir en ellas. La lenta apertura democratica por un lado significd6 para las
organizaciones de mujeres—como lo fue para la mayor parte de las OSC—mayores
oportunidades de accidon, y por otro, las presiones de las mujeres desde la década de los
setenta también fueron (a su vez) parte del cambio politico, pues la pluralidad de éstas en los
puestos politicos y su importancia como grupo electoral hizo al gobierno mas sensible a sus
demandas. En general, la historia de la llamada “segunda ola” de este movimiento en México
se puede resumir en tres etapas. La primera es de definicion del movimiento, que ocurrié
durante la década de los setenta y se caracterizo por su separacion del gobierno y el sistema
politico institucional. A partir de la década de los ochenta el feminismo en su segunda etapa se
caracteriza por la expansion y el inicio de la participaciéon politica de las mujeres. Finalmente
a partir de los noventa este movimiento comienza un proceso de institucionalizacion, o en el
que se cristaliza el movimiento en OSC cada vez més profesionales y paralelamente llegan a
puestos politicos las lideres; esta etapa es durante la que “se reformula la relacion entre el
feminismo y la politica”49, es decir, comienza a cambiar la forma de vincularse con las
instituciones politicas pues pasa de la oposicion y rechazo a un mayor involucramiento e

incluso colaboracion.

NACE LA “SEGUNDA OLA” DEL FEMINISMO EN MEXICO

Aunque histéricamente ha habido grupos feministas en México por lo menos desde la

Revolucion, su “segunda ola” se origind de las protestas estudiantiles de 1968, aunque

149 Martha Zapata Galindo, “The feminist movement in Mexico: From Self-Awareness Groups to Transnational Networks”,
consultado en http://www.globaljusticecenter.org/papers2005/zapata _eng.htm
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también influyé particularmente el creciente feminismo estadunidense!s°. Desde inicios de la
década de los setenta, el movimiento estaba integrado sobre todo por mujeres de clase media,
con afiliaciones a organizaciones de izquierda, que se reunian en pequenos grupos de entre los
que destacan Mujeres en Accion Solidaria (MAS), que nacié en 1971; el Movimiento de
Liberaciéon de la Mujer (MLM), originado en 1974; y el Movimiento Nacional de Mujeres

(MNM), fundado en 1973.

En un inicio, habia poco consenso en la agenda que tenia que tratar el movimiento,
pero a grandes rasgos las demandas principales eran tres: la despenalizaciéon del aborto o
maternidad voluntaria, el combate a la violencia y la libre orientacion sexuals:. En general,
todos los grupos se dedicaban a recopilar informacion y difundirla; tenian una tarea mas
investigativa, educativa y de creacién de conciencia que de incidencia y participacion en los

procesos politicos.

En 1975 la ventana de oportunidad que significo la Primera Conferencia Internacional
de la Mujer de las Naciones Unidas, en la Ciudad de México, propicié una mayor organizacion
y coordinacion entre las feministas, sin embargo, todavia no contaban con injerencia para que
ésta se viera reflejada en las instituciones publicas. Paralelamente, en anticipacién a esta
reunion, el gobierno modific6 algunas leyes: dio un estatus juridico igual a los hombres y a las
mujeres; permitid que las mujeres pudieran ser contratadas sin la necesidad de tener un

permiso escrito de sus maridos; otorg6 igualdad de derechos a mujeres ejidatarias; e integrd

150 Estela Serret, “El feminismo mexicano de cara al siglo XXI”, El Cotidiano, marzo-abril, aho/vol. 16, nimero 100, UAM,
2000, p. 46

151 Ibid., p. 47
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al codigo civil el derecho de la mujer a tener los hijos que desearais2. Las respuestas de los
grupos de mujeres a la conferencia y la actitud hacia el gobierno fueron mixtas: habia grupos
como la Coordinadora de Agrupaciones Progresistas que apoyaron las iniciativas del gobierno
y promovieron los eventos oficiales relacionados con el Afio de la Mujer. Sin embargo, la gran
mayoria, en especifico grupos como Mujeres Radicales, rechazaron la reforma legislativa pues
“afirmaba[n] que ellas no querian igualdad con los hombres si eso significaba ser explotadas
en la misma forma que ellos eran”:53. Del mismo modo, el Movimiento de Liberacion de la
Mujer (MLM) se opuso al Afio Internacional y su caracter oficialista “porque el concepto de
desarrollo que se estaba pregonando significaba en la practica una vision amplificada del
capitalismo”154. Estas posturas reflejan que en este momento, las organizaciones feministas

sblo parecian tener dos opciones: oposicion al gobierno sin didlogo o cooptacion.

Mientras se reunian los representantes oficiales, las activistas feministas organizaron
un "contracongreso" para expresar su inconformidad con la conferencia de la ONU. Esta
reunioén alternativa fue poco relevante por la falta de impacto en el trabajo de las delegadas
internacionales y la restringida atencion de los medios; “sin embargo, jugd un papel crucial en

la formacion de estructuras organizativas en los sectores feministas”155.

Posterior a la conferencia de la ONU, y en parte como reaccion a la Década
Internacional de la Mujer, comenz6 a crecer el movimiento, y aparecieron muchos otros

grupos de mujeres, entre ellas la primera organizacion de mayor tamano, la Coalicion de

152Sergio Tamayo, “La ciudadania civil en el Mexico de la transicion: mujeres, derechos humanos y religion”, Revista
Mexicana de Sociologia, vol. 62, nim. 1 (Jan. - Mar., 2000), p. 63

153 Sergio Tamayo, art. cit., p.65
154 Loc. cit.

155 Gabriela Cano, “Mas de un siglo de feminismo en México”, Debate Feminista, septiembre 1996, p. 356
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Mujeres Feministas!s6. Sin embargo, el movimiento era aun relativamente pequeino pues el
namero total de activistas en la capital no pasaba de cien!57. No obstante su militancia
limitada, en esta segunda mitad de la década “surgia una critica cultural feminista que se
manifestaba a través de diversos espacios creativos” 158. Por ejemplo, el ntmero de
publicaciones de orientacion feminista se multiplico, entre las que destacan el boletin Cihuatl,
Organo de la Coalicién de Mujeres Feministas, el periodico La Revuelta y la revista trimestral

Fem159,

LA EXPANSION DEL FEMINISMO MEXICANO

La década de los ochenta comenzd con la crisis de la deuda, lo cual produjo recortes
dramaticos en los gastos de gobierno. Mientras que la participacion de las mujeres en el
mercado laboral estaba creciendo dramaticamente, el peso de las responsabilidades en el
hogar no disminuy6, por lo que la crisis agravo la doble carga de trabajo que enfrentaba la
poblacion femenina. Consecuentemente, aumentd la participacion de las mujeres en el
movimiento como un canal para demandar mejores servicios sociales®0. Asi, “las luchas

emprendidas por mujeres de sectores populares por obtener servicios urbanos (luz, drenaje,

156 Sara Granath, op. cit., p.35

157 Sergio Tamayo, art. cit., p. 65; “Un trabajo publicado en 1993 estimaba que en 1975 existian 650 organizaciones femeninas
en México, de las cuales casi 50 % se dedicaba a la beneficiencia social, 22% agrupaba a mujeres profesionistas, 17% o
constituian diversos clubes, asociaciones de residentes y esposas de profesionales. Solamente el 11% del total de las
organizaciones, es decir, 71 de ellas , perseguia reivindicaciones especificas de género” , Cardaci, “Visibilidad y protagonismo
de las redes y ONG”, en Griselda Gutiérrez (coord.) Feminismo en México. Revision histérico-critica del siglo que termina,
México, Programa Universitario de Género/UNAM - 2002-p. 85

158 Gabriela Cano, art. cit., p. 357
159 Loc. cit., Estela Serret, art. cit., p. 46

160 Sara Granath, op. cit., p. 36
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abasto) y mejores salarios y créditos adquirieron matices feministas”. Conocido como
“feminismo popular”, este proceso se caracterizo por el intento de “vincular las demandas
feministas perfiladas en la década anterior con las demandas particulares de mujeres de
diversos sectores”161. De esta forma, la agenda de las mujeres mexicanas se expandio,

incluyendo temas de politicas redistributivas como el del derecho a guarderias.

Ademas, comenzaron a aumentar el nimero de OSC que trabajaban con mujeres (para
finales de la década eran méas de cien62), en gran medida por el apoyo que provenia del
exterior, ya sea en forma monetaria desde algunas fundaciones internacionales 163 o
fomentadas en los encuentros regionales e internacionales!4. En estos afos se crean redes de
muchas organizaciones que trabajan en temas especificos como la Red Contra la Violencia
Hacia la Mujer (que se cre6 después de la II y III Conferencia Internacional de la Mujer) y el
Frente Nacional de Lucha por la Liberaciéon y los Derechos de la Mujer65; formada en 1979
con 500 representantes de 12 estados de la reptblica66. Otro de los grupos que comienzan a
cobrar relevancia en estas fechas es el movimiento urbano popular, en el cual las mujeres
tienen un papel importante por ser mayoria. Destacan particularmente, las organizadas en la
Regional de Mujeres del Valle de México, integrante de la Coordinadora Nacional del

Movimiento Urbano Popular (CONAMUP) 167, Ademas se crea la Coordinadora Benita

161 Gabriela Cano, art. cit., p. 358

162 Maria Luisa Tarrés, “El proceso de institucionalizacién de las organizaciones de mujeres en México (1970-2000) 7,
Ponencia preparada para el XXV Congreso Internacional de LASA, 7-9 Octubre 2004, Las Vegas Nevada, Estados Unidos. p.
23

163 Estela Serret, art. cit., p. 49
164 Tarrés, “El proceso de institucionalizacién de las organizaciones de mujeres en México (1970-2000) ”, p. 21
165 Sara Granath, op. cit., p. 37

166 Sergio Tamayo, art. cit., p. 67
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Galeana, que agrupaba a 33 organizaciones urbanas, sindicales y de partidos politicos y que
abanderaba una perspectiva popular de género, asi como el grupo Mujeres en Lucha por la

Democracia; organizaciones que posteriormente se vincularian al PRD168,

Esta década marca un momento en el que las organizaciones aun titubean entre la
participacion politica, la presion desde fuera del ambito gubernamental y la acci6on
independiente que busca operar en proyectos autogestivos, lejos de las instituciones del
Estado. Por ejemplo, se crean grupos que buscan “impulsar demandas feministas en los
proyectos de gobierno”, como el llamado el Movimiento Amplio de Mujeres'®9, mismo que fue
parte de una red latinoamericana de feministas. Sin embargo, el sistema politico atin no es lo
suficientemente receptivo y abierto como para que los esfuerzos de estos grupos tengan un
impacto en las politicas puablicas. Asi, segiin Mireya Soto, las agrupaciones de las feministas se
dividian en dos: “a las que planteaban luchar en el terreno juridico, sin descuidar otros
aspectos, se les llamé ‘reformistas’ y las que desconfiaban del derecho sin reconocer su

incidencia en el cambio social, eran las ‘revolucionarias’ 7170,

Uno de los momentos que contribuy6 a que las feministas reformistas se retiraran (por
lo menos temporalmente) de las negociaciones politicas ocurrié en febrero de 1980. En este
ano, las dos redes mencionadas (el FNLDM y la RCVHM) junto con el grupo parlamentario
del Partido Comunista Mexicano propusieron una legislacion para la despenalizacion del

aborto, la que, sin embargo, gener6é mucha oposicion, sobre todo entre los grupos de derecha y

167 Gabriela Cano, art. cit., p. 358
168 Tarrés, El proceso de institucionalizacion de las organizaciones de mujeres en México (1970-2000) 7, p. 24
169 Estela Serret, art. cit., p. 49

170 Mireya Soto , “El feminismo en México y su impacto en el discurso juridico”, Griselda Gutiérrez (coord.) Feminismo en
Meéxico. Revision historico-critica del siglo que termina, México, Programa Universitario de Género/UNAM p. 401
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desde la Iglesia catdlica. La reaccidon de rechazo contribuyé a que la propuesta no fuera ni
discutida, y este tajante fracaso provocd que se dejara de impulsar el tema del aborto como
prioridad en la agenda feminista y se dispersara la coalicién7t. Para Sergio Tamayo, este
evento fue “el punto intermedio entre la etapa de formacién de los grupos feministas que
contaban entonces con poca o nula influencia social y la etapa en la que el movimiento de
mujeres se convirtio en uno masivo”'72; pues a partir de esto, las activistas concentraron sus
esfuerzos en integrar una perspectiva de género en el trabajo practico y en aumentar sus bases
de apoyo, mas que en realizar propuestas de ley o buscar una reacciéon gubernamental a sus
demandas. Asi, el movimiento feminista se volvi6 de masas: “las manifestaciones publicas ya

no eran de 50 activistas o menos como antes; hacia 1987 las mujeres se sumaban por miles™73.

Otro momento importante para el movimiento en esta década fue en 1988, afio en que
la sociedad civil se moviliz6 ampliamente en contra de los resultados de las elecciones
presidenciales. En este mismo afo fueron las primeras victorias de las OSC feministas, pues
lograron cambios concretos en las politicas alrededor del tema de la violencia intrafamiliar.
Tras la violacion de dos mujeres activistas, la diputada Hilda Anderson del PRI present6 una
propuesta para reformar el cédigo penal referente a crimenes sexuales. Sin embargo, la
propuesta que termind por pasar era la del recién electo presidente Carlos Salinas. La
propuesta presidencial no era tan completa como la de la diputada, aunque si dictaba el
aumento al castigo por violacion de ocho a catorce afios de prision. Pero a partir de las

discusiones parlamentarias, se abri6 el debate y se cre6 un foro que integraba algunas lideres

171 Sergio Tamayo, art. cit., p. 68
172 Ibid., p. 72

173 Loc. cit.
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feministas y expertos en violencia sexual. Para 1989 se aprobo el plan para construir nuevas
instituciones especializadas en el tema y se abrieron dos Agencias Especializadas en Delitos
Sexuales en el D.F. y una en Tabasco. Paralelamente la Secretaria de Protecciéon y Vialidad

anuncio la apertura de un Centro de Atencion para Mujeres Violadas.

Sin embargo, muchos grupos feministas quedaron poco satisfechos con estos cambios,
por la falta de fiabilidad de la policia para tratar con estos temas: “[p]ara las feministas, por el
contrario, la asistencia directa a las mujeres tendria que ser el primer requisito: donde acudir
inmediatamente y donde llevar a los niflos maltratados. Las mujeres necesitaban refugios, no
guaruras.”74 Ademas, muchas organizaciones criticaron a las que colaboraron con el gobierno,
pues lo veian como cooptacion, por ejemplo, veian con escepticismo la formaciéon del llamado
Grupo Plural, una asociacion de la sociedad civil (la Red de Mujeres) y partidos politicos (PRD
y PRI), que trabajaria para sugerir modificaciones a la ley 175. Asi, a finales de la década de los
ochenta, ain es ambigua la relacion que pueden entablar las organizaciones de mujeres con el
Estado, pues no logran definir si participar en los programas gubernamentales implica la
cooptacion o les permitird trabajar con mayor autonomia e impactos institucionales maéas

profundos.

LA INSTITUCIONALIZACION Y CONSOLIDACION

La década de los afios noventa tuvo importantes acontecimientos que fortalecieron a las

organizaciones de mujeres: la conferencia de Beijing en 1995; el levantamiento zapatista con

74 Ibid., p. 74

75 Ibid., p. 75
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una importante presencia femenina en el movimiento; el contexto de crisis y fragilidad
politica. Durante esta década, las organizaciones de mujeres seguian en crecimiento. Segin
Dora Cardaci, en 1991 habia 736 organizaciones de mujeres sbélo en los estados de Sonora,
Jalisco y en las ciudades de Mérida y el D.F., de las cuales existian 147 organizaciones de

mujeres con acciones de caracter civico y/o de género?76.

El clima politico de crisis y ciertas coyunturas politicas ayudaron a que se trascendiera
el fraccionalismo y se crearan alianzas mas amplias entre las organizaciones feministas!77. Un
caso de éstos sucedidé en 1990, cuando se juntaron diecinueve mujeres que reportaron ser
violadas por oficiales de la policia, y alrededor de sus casos se organiz6 una campaia
exigiendo “icastigo a la policia violadora!”178. La movilizacion logr6 hacer que se retomara el
tema de la violencia sexual en las camaras legislativas. Se genero¢ tal apoyo a la necesidad de
una reforma que finalmente se aceptaron las propuestas de cambio a la ley de violencia sexual
y acoso con 377 votos a favor y cero en contra. Finalmente, en 1994 se cre6 la Unidad

Especializada de Atencion y Orientacion Legal a Victimas del Delito79.

En 1995, como parte de la preparacion a la Cuarta Conferencia de la ONU sobre la
mujer en Beijing, las feministas de distintas corrientes se reunieron con mujeres de los tres
partidos politicos mas relevantes del pais, PRI, PAN y PRD, con un objetivo nuevo: buscaban
definir el caracter del 6rgano gubernamental designado para atender la desigualdad de género

en el pais. Al mismo tiempo hubo otros encuentros entre miembros de organizaciones de

176 Cardaci, art. cit. p. 85
177 Edmé Dominguez, art. cit., p. 6
178 Sergio Tamayo, art. cit., p. 75

179 Sara Granath, op. cit., p. 51
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mujeres y funcionarias gubernamentales que integraban el Comité Nacional Coordinador
encargado del Informe Mexicano ante la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y de la participacion del pais en la Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer. Durante
estas sesiones se defini6 la participaciéon de feministas pertenecientes a organismos no
gubernamentales en la representacion oficial de México ante la Conferencia de Naciones
Unidas. Finalmente, simultdneamente organizaciones feministas se decidian respecto a su
participacién en el Foro de Organizaciones no Gubernamentales en Huairou, a unos
kilometros de Beijing. Estas reuniones implicaron un cambio en la estrategia de los grupos de
mujeres, pues “veinte anos después [del Ano Internacional de la Mujer] practicamente ya no
hubo oposicién alguna y las ONG mexicanas se organizaron para asistir en 1995 al foro de

Beijing™180,

Este cambio de la total independencia y rechazo del gobierno a la aceptaciéon a
colaborar para influir en las instituciones gubernamentales a su vez también obligd a muchos
grupos de mujeres a institucionalizarse en organizaciones registradas, y a profesionalizar su
trabajo. Por otra parte, el énfasis en las elecciones como nuevas bases de poder implicé mayor
poder de negociacion para las organizaciones de mujeres. “La activacion de las organizaciones
de mujeres y su transformacién en una base electoral codiciada por todos los partidos, ha

incrementado en esta década la visibilidad de sus demandas e intereses.”181

Incluso, se constituyeron tres agrupaciones politicas nacionales dedicadas
exclusivamente al tema de la mujer: Diversa, Mujeres y Punto, y Mujeres en Lucha por la

Democracia. Estas nuevas agrupaciones son evidencia del “giro politico de una parte del

180 Cardaci, art. cit., p. 86

181Tnch4ustegui, art. cit., p. 365
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movimiento feminista: pasar a una accién politica propositiva, de construccion de alianzas y

de injerencia en la realpolitik™82,

Ademas, con la creciente relevancia de los partidos politicos y sus conquistas en los
gobiernos municipales, estatales y en las camaras legislativas, “el cambio mas importante de
la década de los noventa es que la influencia se traslada de ser puramente de las bases a
incluir a los partidos politicos. Principalmente las representantes mujeres en los partidos

politicos comienzan a cooperar y proponer cambios en la ley”183.

Para finales de la década, el movimiento feminista se habia institucionalizado, en gran
medida por las nuevas oportunidades politicas que ofrecia el proceso de apertura y mayor
competitividad y, ademas, empujado por las coyunturas de las conferencias internacionales y
con el apoyo del financiamiento de las fundaciones internacionales. Las nuevas caracteristicas
de muchos grupos de mujeres, ahora constituidas en organizaciones formales, implicaron

cambios en sus formas de actuar politicamente. Asi,

el término "ONG feminista" ha llegado a denotar ciertos tipos de grupos que tienen orientaciones y
practicas distintas de las de los grupos feministas histéricos de los afios setenta y ochenta (...) se
caracterizan por contar con personal profesional especializado y asalariado y, en ocasiones, con un grupo
reducido de voluntarios, reciben fondos de organismos bilaterales y multilaterales, asi como de
fundaciones privadas (casi siempre extranjeras), y se dedican a la planeacién estratégica para elaborar
"informes" o "proyectos" que tienen por objeto influir en las politicas publicas y/o proporcionar consejos o
"asesorar” al movimiento de mujeres, asi como diversos servicios a las mujeres de bajos recursos.”84

Con este viraje hacia una mayor profesionalizaciéon y estrategia de incidencia en la vida

publica, las organizaciones de mujeres son las “que probablemente haya[n] logrado una

182 Edmé Dominguez, art. cit., p. 8
183 Sara Granath, op. cit., p. 46

184 Sonia Alvarez, “Articulacion y transnacionalizacion de los feminismos latinoamericanos ”, Debate feminista, afio 8, vol. 15,
abril 1997, p. 148
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incidencia mas consistente en la legislacion y en las politicas publicas”:85. Sobre todo a partir
del afo 2000, los grupos de mujeres mexicanas han logrado influencia en la legislacion
alrededor de la violencia intrafamiliar, la atencién a la salud reproductiva, los presupuestos

etiquetados y la legislacion alrededor del aborto en el Distrito Federal. Como lo recalca Tapia:

Esto ha sido posible porque estas organizaciones han trabajado en las dos escalas (...). Por un lado, un grupo
de OSCs se ha dedicado a prestar servicios directamente a las mujeres, a crear talleres de formacién y a
promover procesos de auto-organizaciéon entre mujeres de sectores marginados. Por otro lado, ha quedado
clara — impulsada por la agenda internacional y el grupo de mujeres y organizaciones dedicadas a tareas
académicas— la necesidad de incidir en politicas y leyes, para lograr un impacto mayor en la sociedad. Han
llevado a cabo la doble estrategia de “ocupar lugares”, con mujeres pertenecientes al movimiento feminista
en escanos parlamentarios y comprometiendo a mujeres legisladoras y funcionarias a avanzar varios temas
de la agenda feminista, y de crear OSCs y redes dedicadas exclusivamente al trabajo de incidencia, cabildeo
y asesoria parlamentaria, que se coordinan y retroalimentan con las méas operativas y las propias
legisladoras18¢

LA TRANSNACIONALIZACION TARDIA DEL FEMINISMO MEXICANO Y LAS FALLAS EN EL PA-
TRON BOOMERANG

Si bien las Conferencias de la Década de las Mujeres, de Viena y el Cairo fueron centrales para
el movimiento feminista global, hubo poca participaciéon de las mujeres latinoamericanas en
este proceso!87, y en México tuvo poca relevancia para el movimiento feminista. Para las
mujeres mexicanas, la Primera Conferencia Mundial de la Mujer fue primordial, pero méas

como coyuntura que las oblig6 a definir su posicion frente al gobierno y que las impuls6 a una

185 Monica Tapia, “Organizaciones de la sociedad civil y politicas publicas” en José Luis Méndez (coord.) ,Los grandes
problemas de México. vol. XIII. Politicas Publicas, México D.F., El Colegio de México, 2010, p. 439

186 [ oc. cit.

187 Sonia Alvarez, “Translating the Global: Effects of Transnational Organization on Local Feminist Discourses and Practices
in Latin America”, Cadernos de Pesquisa, no. 22, octubre 2000 p. 10
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mayor organizacion nacional, y no como un momento de creacién de nexos permanentes y

fortalecidos con grupos feministas de otros paises.

No fue sino hasta la Conferencia de Beijing que las mujeres latinoamericanas,
incluyendo las mexicanas, tuvieron una participacién mas activa y preparada en los procesos
de la ONU. En gran medida esto ocurri6 por invitacién de la misma ONU, en particular
gracias a los esfuerzos de UNIFEM y la Comision de Equidad de Género de la CEPAL,
organismos que “tomaron la iniciativa de convocar a las ONG (...) y asumieron el reto de

presionar a los gobiernos para que fueran receptivos con las propuestas de las ONG”188,

Como subraya Sonia E. Alvarez, la gran mayoria de las organizaciones de mujeres
latinoamericanas en el momento de participar en la Conferencia de Beijing eran inexpertas en
las estrategias de incidencia en la politica intergubernamental de la ONU, sin embargo,
“convencieron a muchas activistas locales de que al influir en los reportes que sus gobiernos
entregan a la ONU y al cabildear por cambios en las normas legales internacionales podian
ganar mayor poder politico en el &mbito nacional”89. La nocién misma de incidencia en
politicas publicas o advocacy era desconocida para las organizaciones de mujeres en
Latinoamérica, al grado que su traduccién al espafiol en los textos oficiales provoco

controversia durante la Conferencia misma9°-

188 Ibid., p. 11
189 Ibid., p. 10
190Véase Claudia Hinojosa, “El movimiento internacional de mujeres: una nueva lectura del mundo viaja por diferentes

idiomas” en Charlotte Bunch, Claudia Hinojosa y Niamh Reilly, Los derechos de las mujeres son derechos humanos: Crénica
de una movilizacion mundial, Ciudad de México, Edamex, 2000, pp. 45-59
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Las ONG latinoamericanas no so6lo se vieron beneficiadas por las capacitaciones de
UNIFEM y la CEPAL acerca de los procesos de incidencia en la Conferencias de la ONU, sino
que el incentivo econémico también era alentador: en los dos afos previos a Beijing la
Coordinacion Regional recibi6 mas de un millon de ddlares para desarrollar estrategias de
cabildeo en la region y para apoyar la coordinacion subregional9:. Ademas, al terminar la
Conferencia y al haberse identificado que la falta de experiencia en cabildeo como uno de los
principales obstaculos para asegurar que se implementaran nacionalmente las directivas
internacionales, se impuls6 un proyecto de capacitacion en incidencia a las dirigentes de
algunas ONG participantes. De esta forma, la Conferencia de Beijing funcion6, declarado por
la misma Coordinacion Regional, como “texto y pretexto”, tanto para alcanzar los objetivos

feministas como para desarrollar y reforzar las redes transnacionales latinoamericanas92.

Al ver de cerca el proceso de transnacionalizaciéon de los grupos de mujeres mexicanas,
entendidas como un grupo social insertado en el proceso de transicion democratica, es
evidente que hay cierta incompatibilidad con el patron boomerang propuesto por Keck y
Sikkink. Una vez insertado en un contexto politico especifico, los procesos causales de
influencia externa (o transnacional) de las politicas ptablicas que propone el modelo dejan de
ser completamente coherentes: si bien parte de la premisa de que este patron ocurre porque
los gobiernos son poco receptivos a las demandas de los grupos nacionales y “orillan” a los
ciudadanos organizados a buscar lazos con el exterior para que, con la presiéon externa,

finalmente responda, esto en realidad pasa por alto que es poco comin que exista una

191Sonia Alvarez, art. cit., p. 11

192 [hid., p. 13
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sociedad civil autonoma con dicha capacidad organizativa en un sistema politico autoritario-
clientelar, como era el mexicano todavia a principios de los afios noventa. Para mediados de la
década de los noventa México ni siquiera habia vivido la alternancia en el Ejecutivo, por lo
que las relaciones corporativas tradicionales todavia eran las que predominaban y no se puede
decir que existiera un grupo o red con capacidad de incidencia en las politicas como para
estrechar un vinculo transnacional de forma intencionada (lo que se considera requisito para

cumplir con el patron boomerang —véase capitulo 1).

Por otra parte, como se vio en la descripcion del movimiento feminista mexicano, las
ventanas de oportunidad provocadas por las Conferencias de la ONU son las que impulsan la
organizacién de los grupos de mujeres, y no es al revés, que los grupos de mujeres en México
levanten su demanda a la comunidad internacional y, por lo tanto, sean las impulsoras de
reuniones inter-gubernamentales que presionen a los Estados a atender a las demandas
internas. Mas bien, la transformacion del marco institucional del Estado mexicano para
incluir politicas de equidad de género fue en un inicio resultado de un proceso distinto, cuya
influencia internacional pudo haber sido una mezcla de socializacién con un célculo racional,
resultado principalmente de la posicion de México en el escenario internacional de ese
momento, y complementado por la debilidad interna de los gobiernos en turno. En cambio, el
proceso paralelo de movilizaciéon de las redes transnacionales en los espacios de la ONU vy,
sobre todo sus logros al plasmar sus ideas en los documentos oficiales, tuvo la suerte de
legitimar las demandas de los grupos de mujeres, lo cual les dio mayor fuerza en un contexto

en el que también estaban ganando espacios politicos por la transicion que vivia el pais.
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CAPITULO IV: LOS EFECTOS DE LAS CONFERENCIAS DE LA ONU
EN LAS POLITICAS NACIONALES

LA VULNERABILIDAD DEL ESTADO MEXICANO Y SU BUSQUEDA DE LEGITIMIDAD INTER-
NACIONAL

México siempre ha formado parte del “sur global”, aunque nunca ha sido de los paises con
mayor desventaja econémica y politica dentro de los que forman este amplio grupo. Sin
embargo, la posicion del pais en la década de los afios noventa se vulnerd por los procesos
politicos y econémicos que colocaron a sus gobernantes en una situacion fragil. Mientras el
proceso de transicidon politica resulté en un fortalecimiento parcial de la sociedad civil, la
evolucion econdmica que vivia México hizo que el pais fuera més débil ante el exterior. La
deuda externa creciente y el freno en el crecimiento condujeron a que, en 1982, el gobierno se
declarara en moratoria. Este evento fue la altima sefial de que el modelo de desarrollo ya no
funcionaba y, por ello, comenzé un proceso de apertura econémica y privatizacion de las
empresas estatales. Este nuevo esquema econémico, volcado al exterior, implicaba un sumo

cuidado de las relaciones con otros paises, sobre todo en materia econémica.

Ante esta situacion de fragilidad, los endebles gobiernos de los noventa buscaron
asegurar su posicién reafirmando su apoyo internacional. Ademés de la vulnerabilidad
econdémica, tanto Carlos Salinas como Ernesto Zedillo subieron a la presidencia en un
contexto de inestabilidad interna y falta de legitimidad: en caso del primero porque las
elecciones fueron declaradas fraudulentas y, en el del segundo, porque tuvo que sustituir al
designado sucesor, Luis Donaldo Colosio, tras haber sido asesinado. Como respuesta al
escenario dificil, para asegurar su posicion ambos presidentes buscaron fortalecerse

internacionalmente, apoyandose en un discurso democratico y de defensa de los derechos
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humanos. Como lo resalta Javier Treviiio, “[a]nte la disminucién de su legitimidad interna y
externa, el gobierno buscé reactivar el respaldo del exterior, el cual dependia en gran medida

de la postura de las ONG, nacionales e internacionales.”193

Con la misma preocupacion por la legitimidad en mente, para las elecciones de 1994 se
aceptd que entraran organizaciones civiles externas a vigilar las elecciones presidenciales, y
poco después, la administracion de Zedillo “tomo6 la iniciativa”94 al invitar a organizaciones
internacionales, tanto gubernamentales como no gubernamentales, a entrar al pais para
investigar la situacién de los derechos humanos9s. Estas acciones muestran que estaba en el

interés del Ejecutivo erigirse como un Estado que aceptaba las normas internacionales.

Paraddjicamente, tanto organizaciones nacionales como internacionales se
fortalecieron por el contexto de vulnerabilidad del Estado mexicano, particularmente cuando
el gobierno requeria de la aprobacion de otros paises para llegar a acuerdos econémicos, como
fue durante las negociaciones para firmar el Tratado de Libre Comercio con América del Norte
(TLCAN) y para firmar el Acuerdo de Asociacion Economica, Concertacion Politica y
Cooperacion con la Union Europea. Las negociaciones para la firma del TLCAN con EEUU y
Canada despertaron la preocupacién de algunos grupos por las violaciones del gobierno
mexicano a los derechos humanos, especialmente después del levantamiento del EZLN, y ésta

se expres6 mediante comunicados del Congreso estadunidense. Como respuesta, la

193 Javier Treviho, art. cit., p. 511

194 Cita de Ana Covarrubias, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica”, Foro Internacional, vol. 39,
nam. 4 (158), octubre-diciembre de 1999, pp. 429-452. en Javier Trevifio, art. cit., p. 526

195 Paraddjicamente, una mayor visibilidad internacional indirectamente benefici6 a la autonomia organizativa de la sociedad
civil, pues “[1]a discrecionalidad no pudo ejercerse de manera cotidiana o sostenida” [véase Cathy Blacklock y Laura
Macdonald, “Women and Citizenship in Mexico and Guatelmala”, en Shirin Rai (eds.) International perspectives on gender
and democratization, Londres-Nueva York, MacMillan Press-St. Martin’s Press, 2000] y esto facilitd que se organizaran
diferentes grupos auténomos.
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administraciéon de Salinas creo, entre otras instancias, la Comisiéon Nacional de Derechos

Humanos en 1990. Lo interesante de esto fue su efecto perverso:

Indirectamente, este cambio ayud6 a legitimar los reclamos de los criticos del régimen dentro de
México. El terreno discursivo de los derechos humanos, al igual que la coyuntura politica en México,
impulsé a los grupos de activistas a conscientemente adoptar la vision universalista de la naturaleza
humana y los derechos humanos96.

Asi, la discusion acerca del estatus politico de la mujer termind por estar vinculado con los
reclamos mas amplios de apertura politica, por lo que los derechos de la mujer se convirtieron
en un elemento legitimador del Estado97. De la misma forma en que aceptar el discurso de
derechos humanos acabé por dar fuerza a los grupos disidentes del régimen, el que México
adoptara los objetivos de equidad de género para mejorar su reputacion internacional

favorecio a las organizaciones feministas mexicanas enormemente.

El “momento cumbre” de este proceso de apertura a las instituciones internacionales,
como lo sefiala Javier Trevifio, fue en mayo de 1998 cuando el gobierno reconocié la
jurisdiccion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (parcialmente por la
necesidad que tenia por firmar el TLCAN). Posteriormente, para conseguir firmar el Acuerdo
de Asociacion Econdémica, Concertacion Politica y Cooperacion con la Unién Europea, México

suscribi6 el estatuto de la Corte Penal Internacional (CPI). Con esto, “el Estado aceptaba

196 Cathy Blacklock y Laura Macdonald, “Women and Citizenship in Mexico and Guatelmala”, art. Cit.,p. 29

197 Nikki Craske, “Ambiguities and Ambivalences in Making the Nation: Women and Politics in 20th-Century Mexico”.
Feminist Review, nim. 79, Latin America: History, war and independence (2005), pp. 116-133
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someterse a la jurisdiccion de la CPI, orientada a eliminar la impunidad y a castigar a los

responsables de violaciones graves a los derechos humanos”198.

De esta forma, el gobierno mexicano poco a poco fue reconociendo la importancia de
los regimenes de derecho internacional, asi como la equidad de género como paso importante
para ser pais desarrollado99. Este comportamiento de responder al &mbito internacional para
asegurar la posicion del gobierno en un momento de fragilidad interna se puede explicar por
una parte con la teoria del lock-in, en la que el Estado adopta politicas promovidas desde el
exterior para asegurar su posicion 200, aunque también puede ser entendido como un
comportamiento de buscar maximizar su seguridad nacional respondiendo sélo a la
vulnerabilidad externa (ambas explicaciones no son excluyentes). Ademaés, ninguna de estas
dos explicaciones descarta que también haya tenido un papel el elemento més irracional de
aceptar por socializacion (y cierto grado de convencimiento) las normas promovidas
internacionalmente. Sin embargo, la falta de sociedad civil organizada en la década de los
noventa con vinculos transnacionales fuertes si desecha la posibilidad de que hayan sido las

demandas mexicanas las que provocaron las transformaciones en un primer lugar.

198 Javier Trevifio, art. cit., p. 538

199 Fue particularmente relevante durante estos afnos el surgimiento de grupos feministas en los paises del “sur”, pues, por su
situacion de vulnerabilidad. los gobiernos latinoamericanos de los noventa, muchos de los que estaban también estrenando
un sistema democratico y viviendo crisis econdémicas graves, también adoptaron politicas de género parecidas. Como
tendencia general, los presidentes latinoamericanos de la década de los noventa, como Samper en Colombia, Fujimori en
Perti y Cardoso en Brasil, declararon que iban a luchar por la equidad de género. En varios paises de la regién (Argentina,
Brasil, Perti, entre otros) pasaron leyes para establecer cuotas al nimero de legisladoras. Dieciséis paises adoptaron
legislacion que da proteccion a mujeres que sufrieron de violencia “intrafamiliar”, y en casi todos los paises latinoamericanos
se establecieron organismos gubernamentales y programas para atender asuntos de las mujeres: en Chile, el Servicio
Nacional de la Mujer; en Brasil, el Conselho Nacional dos Direitos da Mulher; en Colombia, la Consejeria para la Juventud, la
Mujer y la Familia; y en Pera el Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano.

200 Véase Ana Covarrubias, "Los derechos humanos en la politica exterior de México: éen defensa propia o de los valores
liberales?", en Ana Covarrubias (coord.), Temas de politica exterior, México, El Colegio de México, 2008, pp. 303-332.
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Si bien la influencia que tuvieron las redes transnacionales sobre los cambios en las
politicas mexicanas no cumplen perfectamente lo predicho por el modelo boomerang en que
la presion transnacional explica los cambios en las politicas nacionales (que responden a una
demanda interna no escuchada), si se puede decir que las acciones de estas redes provocaron
transformaciones menos evidentes que indirectamente impulsaron las politicas de equidad de
género en México. Es decir, las acciones de las redes de organizaciones feministas en las
conferencias de la ONU (algunas de las cuales eran mexicanas) produjeron un cambio en el
ambiente normativo en el que se encontraba el pais, sobre todo mediante el establecimiento
de nuevos estandares de comportamiento para el “Estado ideal” y redefiniendo la forma de
entender la situacion de la mujer. La expresion mas evidente de estos cambios esti en la

produccion de documentos oficiales, aceptados por el derecho internacional.

Aunque las acciones de las redes transnacionales no son responsables de una presion
especifica hacia el Estado mexicano, si lo son de un cambio que empujo a todos los Estados a
adoptar ciertas politicas, pues provocaron que se formaran nuevos estandares de
comportamiento. Una vez establecido, este nuevo marco internacional de equidad de género
afect6 en varios ambitos al proceso de politicas publicas en México. Por una parte, como
resaltan Keck y Sikkink, el nuevo ambiente normativo legitimé las demandas de los grupos de
mujeres mexicanas, mientras que por otra, influyd directamente sobre la vision
gubernamental de los temas que debe promover un Estado alineado—elemento
particularmente relevante para México en la década de los noventa por el momento de
vulnerabilidad que vivia. Asi, los nuevos lineamientos establecidos al exterior tuvieron efecto,
tanto sobre el comportamiento de actores gubernamentales como sobre grupos de la sociedad
civil y, por tltimo, inclusive sobre la relaciéon entre el Estado y los actores civiles. Es por ello

que, para entender a cabalidad las consecuencias de los cambios en las normas
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internacionales sobre el pais, es necesario ver mas de cerca como la politica de las esferas
internacionales afecta de forma diferenciada a los actores gubernamentales y a los no
gubernamentales, para luego entender como es que esta influencia se expresa en el proceso de
las politicas publicas. Ademas, un acercamiento al impacto especifico de las politicas publicas
mexicanas para los dos temas principales tratados internacionalmente, violencia contra las
mujeres y salud reproductiva, ayudara a comparar dos procesos distintos en los que el ambito
internacional tuvo papeles muy dispares.

EL IMPACTO INTERNACIONAL SOBRE EL ESTADO MEXICANO: INFLUENCIA EN LA AGENDA'Y
LA DEFINICION DEL PROBLEMA

Como se explica anteriormente, las politicas de equidad género en México fueron en gran
medida una reacciéon a la exposicion del gobierno al &mbito internacional y a la debilidad
interna. Por una parte, el simple hecho de que se le haya dado importancia a organizar
conferencias internacionales con los temas especificos y cuyos documentos finales exhortaban
a los Estados a formular politicas ptublicas para atender los problemas tratados produjo una
reaccion adelantada del gobierno mexicano de incluir en su agenda la creaciéon de politicas
publicas mas adecuadas a los estandares internacionales. Por otra parte, las transformaciones
teoricas también fueron fundamentales para los cambios en las politicas publicas, pues los
nuevos marcos de entendimiento afectaron la idea del gobierno acerca de lo que es ambito de
accion y los problemas que considera pertinentes resolver, y como se entienden estos.
Expresado de otra forma por Daniela Cerva Cerna: “Como sucedi6 en otros paises, la
Conferencia [de Beijing] obligb a muchos gobiernos nacionales a tomar posiciéon frente a
diversos temas vinculados con la condicion social de las mujeres, aspectos muchas veces

invisibilizados ya sea por la forma en que se estructuran las relaciones sociales de género o
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por la propia acciéon que el Estado ha emprendido en torno a la ampliacién de derechos e

igualdad social para las mujeres.”201

La primera evidencia de que el gobierno mexicano incorporaba a su agenda asuntos
directamente por influencia del Ambito internacional es que sus politicas dirigidas a las
mujeres fueron siempre evidentemente en reaccion a la coyuntura creada por las conferencias
internacionales, incorporando muchas veces los lineamientos establecidos por los
documentos de recomendaciones que se emitian en cada una. Esto es particularmente notorio
desde la primera Conferencia Internacional de la Mujer, cuando la estrategia fue de

adelantarse a ellos, sobre todo, tomando en cuenta que México iba a ser la sede de la reunion.

Este comportamiento fue un patron recurrente: de igual forma, en respuesta a la
Segunda Conferencia Mundial de la Mujer el gobierno mexicano formul6 el Programa
Nacional de la Incorporacion de la Mujer al Desarrollo de México, a cargo del Consejo
Nacional de Poblacién (Conapo); y en 1985 se instal6 una comisiéon para coordinar las
actividades y proyectos sectoriales y preparar la participacion de México en la Tercera
Conferencia Mundial sobre la Mujer, en Nairobi en 1985. Ademas, desde 1993 se instal6 un
Comité Nacional Evaluador que elabor6 un informe detallado sobre la situaciéon de las
mujeres en México, como parte de los trabajos preparatorios hacia la IV Conferencia Mundial
de la Mujer en Beijing, en 1995. Finalmente, “uno de los efectos mas inmediatos”202 al Plan de
Accidn de la Conferencia de Beijing, fue que la administracion de Zedillo en su Plan Nacional

de Desarrollo 1995-2000 declara la equidad de género parte de su agenda:

201 Danjela Cerva Cerna, “Trayectorias de los mecanismos institucionales a favor de la equidad de género en México”, en
Comision de Equidad y Género, Avance de la perspectiva de género en las acciones legislativas. Compendio., CaAmara de
Diputados, LIX Legislatura, Editorial Santillana, México, 2006, p. 258

202 Ihid., p. 262
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promover un conjunto de programas y acciones para garantizar a la mujer igualdad de oportunidades de
educacion, capacitaciéon y empleo; plena equidad en el ejercicio de sus derechos sociales, juridicos, civiles,
politicos y reproductivos; respaldo efectivo a su papel fundamental en la integracion familiar, asi como
en la formacién y la socializaciéon de sus hijos.203

Ademas de la introduccion de temas especificos antes ausentes en las politicas publicas,
también es evidente la influencia del &mbito internacional en las acciones del gobierno porque
los programas de gobierno cambiaron de enfoque en sincronia con las tendencias
internacionales, es decir, al transformar la definicion del problema de desigualdad de género
en el ambito internacional también se modifica en el &mbito nacional. El lenguaje del Plan
Nacional de Desarrollo recupera las ideas promovidas y términos adoptados en Beijing (y en
menor medida en las conferencias anteriores de Viena y Cairo): incorpora ya el vocabulario de
derechos reproductivos, del enfoque de género mas que de integracion de la mujer al
desarrollo, de los derechos de las mujeres como derechos humanos y el término “violencia

contra las mujeres”.

Los objetivos de la Plataforma de Accién de Beijing no sélo influyeron en el lenguaje del
principal documento de directrices emitido por el Ejecutivo del momento, sino también fue
fuente de inspiracion para programas mas especificos, principalmente, el Programa Nacional
de la Mujer (PRONAM), Alianza para la Igualdad. Siguiendo los temas y los objetivos de la
Plataforma de Accién aprobada en Beijing, PRONAM estableci6 nueve objetivos dirigidos a
mejorar la condicion y posicion de las mujeres frente a: oportunidades educativas, atenciéon de
la salud, pobreza, trabajo, violencia, proteccién y promocién de sus derechos humanos y las

imagenes sociales que sobre la feminidad circulan en el imaginario social del pais204.

203Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

204Daniela Cerva Cerna, art. cit., p. 262
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En los primeros afios de incorporacion de las politicas de género, el Estado mexicano
adopta los objetivos de “integrar a la mujer al desarrollo” que se desprende de un enfoque de
politica publica conocido como MED295. Estos programas “consideraron las necesidades,
demandas o intereses de las mujeres en tanto su funcion reproductora y familiar,
circunscribiéndolas a las labores de madres y amas de casa (...) Aludiendo a una vocacion
natural y a preferencias individuales, se partio explicita o implicitamente de una concepcion
de las mujeres como receptoras necesitadas y pasivas”206, La expresion mas evidente de estas
politicas es el Programa Nacional de la Incorporacion de la Mujer al Desarrollo de México,
que su nombre mismo habla tanto de sus objetivos como de la incorporacion plena del
lenguaje del ambito internacional. En esta misma linea del enfoque MED se encuentran el
Programa Nacional de la Mujer 1983-1988, que se proponia también canalizar programas de
desarrollo social hacia las mujeres, en acciones de mejoramiento de vivienda, alfabetizacion,
salud preventiva y mejoramiento ambiental al menos en 18 entidades y 103 localidades del
pais, ademaés del Distrito Federal. Posteriormente, las directrices de politica de este programa
se incorporan en el Programa de Mujeres en Solidaridad (1988-1994), parte del programa
Solidaridad, dirigidas hacia mujeres en pobreza extrema, a la que, a diferencia del anterior, se

le afiadieron de financiamiento a proyectos productivos y de organizacién comunitaria.

En cambio, después de 1995, cuando claramente las propuestas reiteran las
limitaciones del MED en cuanto a cambiar el papel de la mujer en la sociedad y se propone el

enfoque GED, México incorpora este nuevo encuadre de “enfocar la problemaética de las

205 Sin embargo, el programa seguia las lineas conceptuales del enfoque de MED: 1) proyectos disefiados por y para mujeres;
2) desarrollo de proyectos productivos o énfasis exclusivo en actividades tradicionalmente "femeninas" y 3) no atacaba las
causas estructurales de la discriminacién que enfrentan las mujeres. Véase Francisco Cos-Montiel,, “El traje nuevo de la
emperatriz: lecciones de la integracion de la perspectiva de género en México”, Debate Feminista, (28) 2003, pp. 211-260

206Ana Maria Tepichin Valle, “Politica ptiblica, mujeres y género” en Ana Maria Tepichin, Karine Tinat y Luz Elena Gutiérrez
(coord.), Los grandes problemas de México, vol. VIII. Relaciones de Género, México D.F., El Colegio de México, 2010, p. 25
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mujeres desplazando el eje de la discusidon a las relaciones y los roles de género”207. El
Programa Nacional de la Mujer 1995-2000 ya no busca principalmente asistir a las mujeres
en sus actividades economicas sino que establecid6 metas mas relacionadas a revertir el papel
de subordinaciéon de la mujer mediante la ruptura con los esquemas sociales tradicionales, y
no solo proveer de apoyo alrededor de sus posibilidades de trabajo2°8. Precisamente por este
cambio de enfoque es que algunas analistas pudieron afirmar que “A partir de la
administracion de Ernesto Zedillo, ciertos conceptos feministas, por ejemplo acerca de la

familia, fueron retomados por los discursos oficiales”.209

LA INFLUENCIA EXTERNA SOBRE LOS ACTORES DE LA SOCIEDAD CIVIL: CAMBIO EN LA DE-
FINICION DEL PROBLEMA

Ademas de influir directamente sobre el gobierno mexicano de los afios noventa, el cambio del
ambiente normativo provocado por las redes transnacionales tuvo un efecto paralelo sobre la
sociedad civil del pais, pero, al ser una serie de actores mas heterogéneos que no forman parte
de una estructura coherente, el resultado fue comparativamente mas disperso y poco tangible.
Aunque el movimiento feminista en México tenia varias décadas luchando por insertar en la
agenda publica y de gobierno las demandas de equidad de género, el cambio normativo en el

ambito internacional les otorgd mayor fuerza discursiva a los grupos nacionales de mujeres

207 Ana Maria Tepichin Valle, art. cit., p. 35

208 Algunas de las metas del PRONAM fueron: superar los rezagos educativos y mejorar las oportunidades de educacién de las
mujeres; garantizar el acceso de las mujeres a servicios integrales de atencién de la salud; fortalecer las capacidades de las
mujeres y promover su participacion en todos los niveles y dmbitos de decision; defender y proteger los derechos de las
mujeres; prevenir y eliminar la violencia contra las mujeres; combatir la pobreza que aqueja a las mujeres; apoyar a las
mujeres trabajadoras; propiciar una distribucién mas equitativa de las tareas y responsabilidades domésticas y
extradomeésticas entre hombres y mujeres; reconocer y valorar la contribucién del trabajo no remunerado de las mujeres para
la economia y el bienestar de la familia; y propiciar la eliminacién de imagenes estereotipadas de la mujer.

209Miriam Lang, “¢Todo el poder? Politicas ptiblicas, violencia de género y feminismo en México”, Iberoamericana, vol. I11,
12, 2003, p- 86
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cuyas demandas eran afines a las de los grupos organizados transnacionalemente y, sobre
todo, a los objetivos incorporados en los documentos avalados en las Conferencias de la ONU.
Si bien las organizaciones ganaron mucha experiencia y cohesién con las Conferencias
internacionales (ver capitulo 3), para efectos de politicas publicas lo relevante fue que los
temas y las demandas que abanderaban estos grupos de mujeres ganaron legitimidad y peso
frente al gobierno. Incluso, en muchas ocasiones los grupos conservadores antagonicos a las
feministas se apoyan de los mismos documentos internacionales para legitimar sus demandas,
s6lo que con una interpretacion distinta. Maria Luisa Tarrés explica este fenomeno de
generalizacion de los discursos internacionales, sean grupos de derecha o de izquierda, del

gobierno o de la sociedad civil:

Los acuerdos derivados de la reunion de Beijing, (...) otorgan legitimidad al proyecto feminista, pero al
ser retomadas por otros actores comienzan, a ser reelaborados de acuerdo con sus marcos ideoldgicos,
religiosos o de clase. De este modo demandas que fueron originadas en grupos muy especificos, en
muchas ocasiones comienzan a formar parte de discursos alejados de sus origenes. Beijing para la
mayoria de las politicas e integrantes de organizaciones desligadas del feminismo que trabajaban con
mujeres se transforma en una oportunidad. Numerosos de estos sectores que no se habian
comprometido con el feminismo, después de esa reunién se dieron cuenta que si desconocian el tema de
género, quedarian fuera de un juego que empezaba a ser central en las politicas de desarrollo”2°.

Asi, mas que legitimar las posturas de los grupos feministas (que sucede en cierta medida), el
efecto principal de las Conferencias de Viena, Cairo y (sobre todo) Beijing, fue que la agenda
internacional (y los cambios en paradigmas de politicas que implicaba ésta) empujo los temas
de equidad de género, salud reproductiva y violencia contra las mujeres en las discusiones
publicas y las gubernamentales, otorgandoles mayor peso como problemas publicos entre la

sociedad y convirtiéndolos en materia de politicas publicas.

210“E] proceso de institucionalizacion de las organizaciones de mujeres en México (1970-2000) ”, Ponencia preparada para el
XXV Congreso Internacional de LASA, 7-9 octubre 2004, Las Vegas Nevada, Estados Unidos
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Por otra parte, las organizaciones de mujeres se vieron influidas por los procesos
internacionales en el plano de las ideas, pues la re-definicion de los problemas de las mujeres
proveyo de herramientas discursivas y nuevas formas de encuadrar demandas sociales a los
grupos que desde antes venian luchando por la atencién a esos temas. En especial para
aquellas que participaron directamente en los procesos de las conferencias de la ONU, pero
también las que simplemente estuvieron expuestas a lo que acontecia en estos eventos, los
cambios de paradigmas ayudaron a reformular los sintomas, causas y posibles soluciones de
la desigualdad de género, en particular, a vincularlos con compromisos internacionales que
habia adquirido el gobierno mexicano. Esto sucede en particular para encuadrar las demandas
tradicionales alrededor de la legalizacion del aborto en una nueva demanda por respeto a los
derechos sexuales y reproductivos, pero también ayuda a ampliar el tema de la violencia

contra la mujer para incluir violencia institucional, entre otras cosas.

LA INFLUENCIA INTERNACIONAL EN EL DISENO E IMPLEMENTACION

Si bien es muy evidente que en la fase de construccion de agenda y para la definicion del
problema, el &mbito internacional puede tener un peso decisivo para que un Estado adopte
una politica, las otras etapas del proceso de politicas ptblicas suelen ser menos sensibles al
ambito internacional. Es decir, aunque para impulsar el tema de la equidad de género como
materia de politica publica parece haber sido sumamente importante el ambito internacional,
para influir en un buen disefno de las politicas de equidad y la efectividad de estos programas

el ambito internacional tiene un alcance menos evidente.
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Aun cuando en la agenda publica y la de gobierno se generd consenso sobre la
necesidad de atender el problema de la desigualdad de género, hay poco conocimiento acerca
de la estrategia para lograr la equidad. Sin embargo, los lineamientos establecidos en la IV
Conferencia Internacional de la Mujer fueron tan especificos en sus recomendaciones que su
alcance si se puede trazar hasta el disefio de las politicas gubernamentales de equidad, aunque
muy dificilmente se puede decir que influye en su éxito a la hora de implementar los
programas. En primer lugar, el Plan de Accion de Beijing propone que todos los gobiernos
deben transversalizar la perspectiva de género en sus aparatos estatales, lo que “consiste en
incorporar el género en la corriente principal de politica publica y ya no de manera residual en
areas u oficinas de la mujer”2!1. Por ello, las tareas principales de los programas y, mas tarde,
las instancias especializadas en los asuntos de las mujeres buscaban introducir la agenda de
equidad de género a todas las instancias de la administracion ptblica: “Para ir mas alla de la
generacion de mecanismos que garanticen la participacion de las mujeres, la
transversalizacion se aboca a revisar la estructura de personal, las practicas presupuestarias,
los programas de capacitacion, los procedimientos y la direccion de las politicas generales”212.
En concordancia con estas recomendaciones, aunque la transversalidad no fue uno de sus
objetivos, el PRONAM estaba disefiado de tal forma que “supuso generar medidas tendientes
a impulsar los procesos coordinacion interinstitucional que redundaran en la
transversalizacion de la perspectiva de género”213. Por otra parte el Instituto Nacional de la
Mujer, que nace en 2001, si tiene la principal mision de “dirigir la politica nacional para lograr

la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres, a través de la institucionalizacién y

21 Jpid., p. 36
212] oc, Cit.

213 Daniela Cerva Cerna, art. cit., p. 264
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transversalizacién de la perspectiva de género en las acciones del Estado mexicano”. De la
misma forma Proequidad, y la mayoria de los programas posteriores como Proigualdad, han
integrado como su principal misién “la incorporacién del género en cualquier acciéon planeada
(legislacion, politicas y programas) y en todos los niveles y areas: de la planificacion a la

evaluacion de procesos y resultados”214,

Por otra parte, ademas de haber marcado una estrategia central mediante la cual los
organos de gobierno deben buscar la equidad, los procesos internacionales lograron influir
indirectamente en la forma de implementacion de las politicas de género al legitimar a las
organizaciones de la sociedad civil como interlocutoras fundamentales para el proceso de
politicas publicas, incluso recomendando de forma explicita incorporar a las organizaciones
mismas en los mecanismos institucionales. Asi, el peculiar proceso de incidencia de las
organizaciones transnacionales en las conferencias de la ONU, particularmente en el tema de
la mujer, tuvo impacto no s6lo en definir los objetivos que debian incorporar los gobiernos en
sus programas, sino la forma en que serian tratados al recomendar la inclusion de los grupos
organizados en la implementaciéon de las politicas de género. Esto sucedi6 particularmente
porque Beijing fue un momento cumbre para las movilizaciones de las redes transnacionales,
por lo que “la propia definiciéon de la Conferencia impuso una mayor apertura de participacion
a la sociedad civil”215, pues el formato de incluir en la misma mesa de discusion a funcionarios
y a lideres de organizaciones civiles impuso un nuevo estdndar acerca de los actores que un
Estado idealmente tendria que tomar en cuenta. Como lo nota Daniela Cerna: “Beijing

condensa a nivel discursivo la problematica de la equidad de género en un contexto de

214Ana Maria Tepichin Valle, art. cit., p. 36

215Daniela Cerva Cerna, art. cit., p. 250
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valorizacion de los derechos de participacion ciudadana como un objetivo de democratizacion
politica nacional. (...) Es decir, este proceso abri6 la posibilidad que funcionarios del gobierno
trabajaran en conjunto con organizaciones de la sociedad civil.”2:6 Un ejemplo de esto es que,
para vigilar y dar seguimiento a todas las acciones desarrolladas en el marco del PRONAM se
crea la Contraloria Social y un Consejo Consultivo, integrados por mujeres con alguna

trayectoria en el tema.217

Asi, si bien la influencia de la IV Conferencia Internacional de la Mujer en las politicas
publicas de equidad de género en México fue limitada para asegurar la efectividad de éstas
una vez implementadas, su particularidad de haber respondido a las demandas de redes
transnacionales implic6 que el formato incluyera mas cominmente que en otros ambitos

espacios de participacion de la sociedad civil.

Una vez habiendo adoptado en papel las recomendaciones internacionales los objetivos
y, en cierta medida, el método para las politicas de equidad de género (la transversalizacion),
el alcance de la influencia de la esfera internacional en la accién estatal se ve limitada en la
implementacion de las politicas. De hecho, la falta de efectividad de las politicas de género es
un punto que ha sido ampliamente resaltado por parte de las visiones criticas, precisamente
subrayando la debilidad de las politicas enfocadas a mujeres, la falta de presupuestos y de
recursos politicos2:8. En el caso de PRONAM se observo que, entre otras debilidades, estaba la
falta de un espacio fisico para operar y de estructura institucional concreta, asi como la poca
autonomia frente a la Conapo. Posteriormente, Conmujer, por ser un 6rgano desconcentrado

de la Secretaria de Gobernacién igualmente tenia poco poder politico: carecia de autonomia

216Tbid., p. 257

217Francisco Cos-Montiel, art. cit., p. 214

218Véase Francisco Cos-Montiel, art. Cit.; Daniela Cerva, art. cit.; Miriam Lang, art. cit.; entre otros.
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financiera y, por su bajo presupuesto, tenia que gastar cerca del 80% de sus recursos en pagos
al personal, funcionarios que, a su vez, no estaban profesionalizados por ser un ambito nuevo
en el gobierno.219 Finalmente, con la creacién de Inmujeres, aunque aumenta su autonomia y
su presupuesto, sigue sin tener poder politico ni herramientas para poder coordinar a todos
los institutos de la mujer estatales, pues cada uno tiene distintas atribuciones e incluso, al ser
controlados por funcionarios de distintos perfiles ideolégicos, no cuenta con un consenso en
cuanto a los objetivos220. Es por ello que para las politicas de equidad de género, “en México la
retorica de los discursos ha ido muy por delante de los avances reales.”22t Los grados de
efectividad de las politicas que fueron introducidas como respuesta directa a los procesos
internacionales se analizaran de forma mas detallada con un panorama de las politicas en

torno a la violencia contra las mujeres y la salud reproductiva.

LA INFLUENCIA INTERNACIONAL SOBRE LAS POLITICAS DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJE-
RES

Aunque para el tema mas amplio de la equidad de género y los asuntos de la mujer el gobierno
mexicano respondié puntualmente a las recomendaciones internacionales con la creaciéon de
programas federales que buscaban atender estos asuntos, para el tema particular de la
violencia contra la mujer el camino fue diferente. Desde los inicios de la “segunda ola” del
movimiento feminista, las mujeres demandaban el combate a la violencia contra las mujeres,

sin embargo, su definicion de violencia se reducia atin a la violencia intrafamiliar, entendida

219 Maria Luisa Tarrés, “Nuevos nudos y desafios en las practicas feministas: los institutos de las mujeres en México” en
Nathalie Lebon y Elizabeth Maier (Coord.) De lo privado a lo ptiblico: 30 afios de lucha ciudadana de las mujeres en
América Latina. LASA-UNIFEM, Siglo XXI

220 J.oc. cit.

221Ana Maria Tepichin Valle, art. cit., p. 42
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como violencia fisica, en términos mucho mas limitados que en los establecidos en la
Conferencia de Viena de 1993; ademas de que las demandas se limitaban inicialmente a
mayores penalizaciones a los agresores. Este tema cobr6 preeminencia en la lucha feminista
sobre todo a finales de los ochenta y principios de los noventa, y las movilizaciones lograron
respuestas del gobierno desde muy temprano. La mayoria de las nuevas politicas que atendian
el tema fueron sobre todo integradas al sistema penal, y por lo general se limitaron a acciones
a una escala local o limitada a una instancia, como sucedi6 particularmente en el gobierno del
Distrito Federal, en el DIF o la CNDH. Fue hasta finales de la década que realmente se
comenzd a tratar este tema a nivel federal, con el Programa Nacional contra la Violencia
Intrafamiliar en 1999, proceso que culmin6 nueve afios mas tarde con la Ley General para el

Acceso de las Mujeres a una vida Libre de Violencia en 2007 (véase cuadro de resumen).

Cuadro de resumen

Politicas de violencia contra la mujer en México

1988
. Se reforma el Codigo Penal para aumentar el castigo a los crimenes sexuales.
1989
o Se aprueba un plan para construir instituciones especializadas para tratar la violencia de género.
. Se inaugur6 la primera Agencia Especializada del Ministerio Pablico en Delitos Sexuales (AEDS) en el
Distrito Federal.
1990
o Se abre el primer Centro de Atencion Integral a la Victima de Violencia Intrafamiliar (CAVI).
1991
[ Se abre el Centro de Terapia de Apoyo a Victimas de Delitos Sexuales (CTA).
1993
. Conferencia de Viena.
o Aprobaron reformas a la Constitucién en las que se establece la obligacion del Estado de proporcionar

asistencia juridica a las victimas de delitos (incluyendo los de tipo sexual) y el derecho de la victima a recibir
reparacion del dafio y atencion médica de urgencia.
o Se cre6 la Direccion General de Atencién a Victimas de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
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Federal (PGDF), y especificamente el Centro de Atencién a la Violencia Intrafamiliar (CAVI).

. Se reformaron los codigos civil y penal y de procedimientos penales del Distrito Federal.
1995
. IV Conferencia Internacional de la Mujer en Beijing.
1996
. Ley de Asistencia y Prevencion de la Violencia Intrafamiliar en el DF.
1997
o Se promulgo el Reglamento de la Ley de Asistencia y Prevencién de la Violencia Intrafamiliar del
Distrito Federal.
o Tipificacion de la violacién entre conyuges como delito.
. Se aprobaron reformas a los codigos Civil y Penal del Distrito Federal, en materia de fuero comun y

para toda la Reptublica en materia de Fuero Federal, asi como al Coédigo de Procedimientos Penales para el
Distrito Federal, con la finalidad de prevenir y sancionar la violencia intra-familiar.

1999
. Se aprobaron reformas y adiciones al Articulo 20 de la Constitucion, en donde se establecieron derechos
de las victimas de violencia.
. Se aprobaron dentro de la Norma Oficial Mexicana para la Prestacion de Servicios de Salud, los
Criterios para la Atencién de la Violencia Familiar.
o Fue presentado el Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar 1999-2000 (PRONAVI)
o Se reform¢ y adicioné el Codigo para el Distrito Federal, en materia del Fuero Comin, y para toda la

Repiblica en materia de Fuero Federal, asi como el Cédigo Federal de Procedimientos Penales y el Codigo de
Procedimientos Penales para el Distrito Federal, a fin de tipificar la pornografia infantil, corrupciéon de menores
de edad y turismo sexual.

2002
. Comenzo a operar el Programa de Prevencion y Atencion a la Violencia Familiar, Sexual y contra las
Mujeres de la Secretaria de Salud

2007
. Ley General de Acceso a las Mujeres a una Vida Libre de Violencia

Esta evolucion tardia de las politicas de atencion a la violencia de género sugiere poca
coordinacion con las tendencias internacionales. Mas bien, la influencia de las Conferencias
de Vienna y Beijing se expresa principalmente en el cambio de enfoque o re-definicion del
problema, en el que se amplidé el concepto de violencia para que incluyera violencia

psicologica e institucional, y, sobre todo, en volver a trazar el espacio de la familia como un
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ambito de accién estatal. Por lo tanto, el proceso de adopciéon de las normas internacionales

en materia de violencia contra las mujeres no fue inmediato, sino gradual y lento.

La violencia contra las mujeres fue tema en la agenda publica mexicana alrededor de
media década antes de la Conferencia de Viena, y las movilizaciones de mujeres empujaron al
Estado a responder a este problema, aumentando el castigo a los delitos sexuales y abriendo
agencias especiales de atencion a victimas. Precisamente el tema fue parte de la agenda
publica y luego de gobierno desde antes de que surgiera presion desde el sistema
internacional. Por otra parte, el hecho de que el ambito de contencion fuera el poder
Legislativo, el que en teoria es mas sensible a las demandas sociales (pluralismo
recientemente composicion del legislativo en 1988), respalda la hipétesis de que el proceso de
normar e incorporar a las politicas ptblicas el tema de la violencia tuvo una trayectoria mas
interna. Ademas, el hecho de que los avances hayan sido principalmente en el Distrito Federal,
donde el movimiento feminista era més fuerte y mejor articulado, muestra que no so6lo las
politicas respondian a presion hecha por las mujeres organizadas, sino ademas que es
parcialmente gracias a las ventanas de oportunidad que abria tener alternancia en el gobierno

y mayor pluralismo en el poder Legislativo.

Si bien el Estado mexicano no respondié en completa sincronia al cambio normativo
del plano internacional para el tema de la violencia, si lo hizo de forma mas gradual con el
cambio de enfoque hacia este problema. Hacia finales de la década, comenz6 a modificarse la
forma en la que se veia y trataba la violencia intrafamiliar. Durante los primeros afios de
existencia, los centros de atencién (creados entre 1988 y 1991 en la Procuraduria del Distrito

Federal) tenian una perspectiva “que patologiza a las mujeres con experiencias de violencia en
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lugar de fortalecer su posicién en cuanto sujetos de derecho.”222 El CAVI, creado en 1990, fue
instalado porque la Procuraduria del Distrito Federal enmarcaba a la violencia intrafamiliar
en su logica de seguridad publica considerandola como un factor de criminalidad. Después de
la Conferencia de Beijing, en cambio, empezé a haber un vuelco en cémo se trataba este
problema: “Las politicas contra la violencia de género del gobierno federal de Ernesto Zedillo,
tanto como las del gobierno de la Ciudad de México dirigido por el PRD, ya no priorizaron
aspectos de seguridad y ya no se desarrollaron en el marco de la Procuraduria”223 sino que se
“parte de la idea de que la violencia de género es precisamente un problema de la sociedad en
su conjunto, y que ciertas normas sociales presionan tanto a hombres como mujeres para que
se comporten conforme con los conceptos hegemonicos de masculinidad o de feminidad, bajo

la amenaza de sanciones sociales y simbdlicas”224.

Ademas, con la tipificacion de la violacion entre conyuges como delito, introducida a
finales de 1997 en el Codigo Penal, se concedi6 a las mujeres por primera vez un derecho a la
autodeterminacion sexual, dando prioridad a sus derechos como persona por encima de la
integridad del matrimonio. Por otra parte, los textos legales dejaron de subsumir

automaticamente los intereses de las mujeres a los de “la familia”225.

De esta forma, precisamente porque no parece haber una respuesta inmediata a las
conferencias y porque las acciones por responder al problema de la violencia fueron anteriores
a los procesos internacionales, se puede afirmar que el proceso de politicas publicas en este

tema ha sido uno mucho mas interno, menos susceptible a las presiones internacionales

222Miriam Lang, “¢Todo el poder? Politicas ptiblicas, violencia de género y feminismo en México”, Iberoamericana, III, 12
(2003), p. 87

223Miriam Lang, Ibid.., p. 74
224]bid., p. 84
225]bid. p. 71
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directas, sino més bien influidas por los cambios de paradigmas que probablemente llegaron

mas indirectamente por el nuevo encuadre de las demandas de las organizaciones feministas.

LA INFLUENCIA INTERNACIONAL SOBRE LAS POLITICAS DE SALUD REPRODUCTIVA

A diferencia de la violencia contra las mujeres, la influencia internacional sobre las politicas
de salud reproductiva es bastante evidente, pues los nuevos programas que responden al tema
coinciden mas cercanamente con las tendencias en las conferencias de la ONU, incluso antes
de que los grupos de mujeres hayan adoptado plenamente el enfoque de derechos
reproductivos. Principalmente, el cambio de paradigma de las politicas de poblacién y control
demografico al énfasis en la salud reproductiva de la mujer tuvo un eco bastante inmediato en

los programas de gobierno en México, si no en fondo, por lo menos en forma.

Hasta 1992 el Conapo alberg6 las politicas publicas a las mujeres226, sin embargo, a
partir de la Conferencia de Poblacion de El Cairo “Con el fin de asumir los retos
institucionales que implicaba la adopciéon del concepto “salud reproductiva” y el impulso de
una politica de salud que lo llevara a la practica”227, comenz6 a haber un cambio de enfoque y
lenguaje, incluso de competencias en las instancias de gobierno. En 1994 se cre6 la Direccién
General de Salud Reproductiva, organismo que sustituy6 la Direccion General de
Planificacion Familiar y la Direccion General Materno-Infantil. Al afio siguiente (en 1995) se
lanzo6 el Programa de Salud Reproductiva y Planificacion Familiar 1995-2000, previo al que se

constituy6 el Grupo Interinstitucional, que reunié organismos publicos y no gubernamentales

226 Ana Maria Tepichin Valle, art. cit, p, 30

227Gabriela Rodriguez, “La participacion de las ONG y organizaciones comunitarias en la salud reproductiva”, p.66
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para trabajar conjuntamente para cumplir los objetivos de este programa y, ademas, vigilar

que se cumplieran los compromisos de El Cairo.

De forma muy similar a la que se defini6 en el Programa de Accién del Cairo, la

definicion de salud reproductiva en el Programa dice que el

concepto integral de salud reproductiva debe entenderse como el estado general de bienestar fisico,
mental y social en todos los aspectos relacionados con el sistema reproductor, sus funciones y procesos.
La salud reproductiva es la capacidad de los individuos y de las parejas para disfrutar de una vida sexual
y reproductiva satisfactoria, saludable y sin riesgos, con absoluta libertad de decidir de una manera

responsable y bien informada sobre el niimero y espacimiento de sus hijos. (SSA, 1995, p. 11)228

Por otra parte, el Programa Nacional de Poblacién 1995-2000 integré dentro de sus objetivos
“promover la participacion plena y efectiva de la mujer en la vida econémica, social, politica y
cultural del pais, a fin de propiciar las condiciones necesarias para que tome parte activa en
todas las decisiones, responsabilidades y beneficios del desarrollo en igualdad de condiciones
de vida”. El documento Prioridades en salud reproductiva, editado por el Instituto Mexicano
del Seguro Social en 1993, habia senalado las pautas basicas del discurso oficial sobre la salud

reproductiva.

Por otra parte, en estos afios el Ejecutivo a través de la Secretaria de Salud expidio
cuatro Normas Oficiales Mexicanas vinculadas a los derechos reproductivos sobre los
servicios de planificacion familiar, para la atencion de la mujer durante el embarazo, parto y
puerperio y del recién nacido, y una establece las especificaciones del dispositivo intrauterino

“T”de cobre. 229

Cuadro de resumen

228Encuentros y desencuentros en la salud reproductiva, p. 124

229 Teresa Inchaustegui y Tania Reneaum Panszi (coord..),” El adelanto de las mujeres a través del trabajo parlamentario:
comentarios a las iniciativas de género en la LVII, LVIII y LIX Legislaturas de la CAmara de Diputados”, México D.F.,
CEAMEG, 2007
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Politicas de salud reproductiva en México

1994

Conferencia del Cairo
Direccion General de Salud Reproductiva
30 de mayo Norma Oficial Mexicana de los Servicios de Planificacién Familiar (NOMSPF) (del ejecutivo)

Programa de Salud Reproductiva y Planificacion Familiar 1995-2000

o La norma NOM-005-SSA2-1993, publicada en el DOF el 30 de mayo de 1994, sobre los servicios de
planificacién familiar, misma que fue modificada y aclarada en 2004, contiene disposiciones generales y
especificaciones técnicas para la prestaciéon de los servicios de planificacion familiar e incluye tanto la seleccion,
prescripcion y aplicacién de métodos anticonceptivos, como la identificacién, manejo y referencia de casos con
esterilidad e infertilidad.

1995
° La NOM-007-SSA2-1993, para la atencién de la mujer durante el embarazo, parto y puerperio y del
recién nacido, publicada en el DOF el 6 de enero de 1995.

1996
. La NOM-095-SSA1-1994, establece las especificaciones del dispositivo intrauterino “T” de cobre modelo
3804, publicada en el DOF el 28 de mayo de 1996.

1997
° El CONAPO, a través de su Secretaria General y de las instituciones del sector salud que forman parte del

mismo (SSA; IMSS, Programa IMSS-Solidaridad, ISSSTE), acordaron en 1997 el establecimiento del Plan de
Accion para el Mejoramiento de la Calidad de los Servicios y el Fortalecimiento de las Acciones de Informacion,
Educaciéon y Comunicacion en materia de Planificacién Familiar.

2000

° Ley Robles: se introdujeron en el DF tres nuevas causales de aborto que exentan a la mujer de
responsabilidad en los casos de “riesgo grave para la salud”, “malformaciones genéticas congénitas” e
“inseminacion artificial no consentida”

2002

e Se establecieron lineamientos que reglamentan la conducta de los funcionarios involucrados en un
proceso de aborto legal.

2003

° Creacion del Centro Nacional de Equidad de Género y Salud Reproductiva de la Secretaria de Salud.
2004

. Una nueva reforma dej6 de considerar al aborto un delito cuando se realiza por alguna de las causales

vigentes, se determino la gratuidad de los servicios publicos de aborto legal, regul6 la objecion de conciencia de
los médicos y defini6 la obligatoriedad de que el sector salud de la ciudad capital cuente con médicos no objetores
entre su personal, para garantizar los servicios de aborto legal

Si bien hubo cambios rapidos y puntuales en los nombres de algunas instancias de gobierno y
en los programas mismos y en algunas directrices provenientes del Ejecutivo, en el &mbito
Legislativo los cambios fueron menos notorios. Sobre todo, el aparato legislativo adapto de

manera muy magra sus normas para garantizar los asuntos reproductivos de las mujeres
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como derechos. Aunque el articulo 4to de la Constitucion desde 1976 establece que tanto la
mujer como el varén son iguales ante la ley, y eleva al rango constitucional el derecho de toda
persona a decidir de manera libre e informada sobre el nimero y espaciamiento de sus hijos,
asi como el derecho a su salud, después de las conferencias de Viena y de Beijing no hubo
cambios considerables que aseguraran mas ampliamente estos derechos. A diferencia de la
violencia contra la mujer, que después de varios afos se logré6 promulgar una Ley General
para el tema, para la salud reproductiva no hubo ninguna legislaciéon con un rango similar.
Precisamente por la inmediatez de los programas del Ejecutivo federal y esta ausencia de
cambios legales sustanciales, se puede decir que las politicas de salud reproductiva fueron
mucho mas un producto de la influencia externa que la respuesta a una demanda de las

mujeres.

Si bien la adopcién de una perspectiva de salud reproductiva del gobierno mexicano fue
un proceso presuntamente mucho mas influido por las presiones externas, esto no indica
necesariamente que esto sucedi6é por falta de demandas de las organizaciones de mujeres en
torno al tema. Las mujeres mexicanas si tenian, desde la década de los setenta, una fuerte
demanda de salud reproductiva, sin embargo, esta demanda era de naturaleza polémica al
grado que ni en el dmbito internacional logré un consenso pleno: el reclamo por la
maternidad voluntaria (el acceso a la interrupcion legal del embarazo o la despenalizacion del

aborto).

Precisamente en torno a temas de salud reproductiva se muestra que la sociedad civil,
mas que cualquier otro ambito, es uno de contencién y disenso, y que las politicas pablicas en
torno al tema no respondieron, por lo tanto, a las demandas de las organizaciones feministas.

“Es aqui donde pueden sefalarse las diferencias mas agudas entre las posiciones
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conservadoras y mas liberales (...) Es alrededor de estas necesidades estratégicas que no se
han logrado acuerdos; las propuestas de politica publica han quedado cortas o son

obstaculizadas sisteméaticamente”230,

Justamente, el debate en torno al aborto es el caso paradigmético en el que, por la
polarizacion entre grupos, se ilustra con mayor claridad el papel que puede llegar a tener el
plano internacional en la politica interna, sobre todo entre actores sociales. El disenso en
torno a esto es tal, que los mas conservadores niegan siquiera que sea un tema de discusion,
mientras que para los grupos feministas, como han peleado por la despenalizacion del aborto
desde la década de los anos setenta, se ha convertido incluso en un tema emblematico y

simbolico de su lucha.

Precisamente por su caracter polémico y controversial, el cambio en el marco
normativo que se genero6 en la Conferencia de Poblacién del Cairo en 1994 sirvié de respaldo
teorico a la causa de la despenalizacion del aborto, aun cuando en el Plan de Accién del Cairo
no se habla explicitamente del derecho a la interrupcion del embarazo. Esto es porque una vez
establecido la decisi6n en torno a la reproducciéon de la mujer como un dmbito de derechos
humanos en los documentos oficiales internacionales, implica que el tema es legitimo como
parte de la discusion publica, como dmbito de legislacion y de creacion de programas. Como
lo expresa Marta Lamas, “el hecho de que ciertas demandas que nacionalmente han sido
acalladas se conviertan en objetos discursivos de los foros internacionales, ha obligado a los
gobiernos a tomar posicién ante ellas. Han surgido asi operaciones discursivas que se filtran

al ambito del debate politico y abre fisuras en su fachada monolitica, tan reacia a debatir

230Ana Maria Tepichin Valle, art. cit., p. 46
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publicamente el aborto.”23t Asi “En los afios noventa, el tema del aborto tuvo uno de sus
mejores momentos de acreditacién como tema publico, cuando a raiz de los acuerdos de las
conferencias internacionales del Cairo y Beijing—en las cuales agrupaciones feministas
tuvieron una importante presencia—el aborto es reconocido plenamente como un asunto de

salud publica.”232

Por ello, aunque las discusiones en torno al aborto atin generen mucha polémica en una
sociedad con grupos tan dispares, “es asumido como un asunto de interés general (...) es
actualmente tema de opinidén publica, asunto de salud publica, materia de legislacion y
derechos humanos, objeto de politicas gubernamentales y también asunto de justicia
social”233. Precisamente en torno a este tema, la coyuntura que marc6 la Conferencia de

Beijing gener6 debate entre los grupos politicos nacionales234.

Sin embargo, si bien el tema del aborto comenzé a ser uno de debate publico, las
politicas de salud reproductiva mas importantes de la década no respondian a las
preocupaciones sociales alrededor de este tema. Mas bien, el gobierno parecia tener una
agenda por la salud reproductiva, pues el control y manejo de la poblacién es un asunto
sumamente ligado a los intereses estatales. Asi, Soledad Gonzalez recalca esta distancia entre
las preocupaciones de los grupos sociales y las gubernamentales: “Mientras un conjunto de
ONG incluyen en su trabajo sobre la salud reproductiva cuestiones tales como la violencia
doméstica, las ETS, el SIDA, el derecho a una maternidad voluntaria y segura, un recorrido

por los sitios del internet bajo el rubro “salud reproductiva México” muestra claramente que

231Marta Lamas, “Encuentros y desencuentros en la salud reproductiva”, p. 184

232 Lucia Alvarez Enriquez, “Mujeres y ciudadania en la Ciudad de México: la intervencién del movimiento feminista en el
ambito publico”, en Silvia Bolos, Mujeres y espacio publico: construccion y ejercicio de la ciudadania, pp. 175-192

233Loc. cit.

234 Marta Lamas, art. Cit., p. 87



118

para las instituciones gubernamentales, gran parte de las financiadoras internacionales y no
pocas instituciones académicas, el concepto de salud reproductiva se sigue restringiendo a la
planificacion familiar, la anticoncepcion, y la educacién sexual de los adolescentes”.235 Mas
bien, los grandes programas como Programa de Salud Reproductiva y Planificacion Familiar
1995-2000 y cambios de nombres como la Direccion General de Salud Reproductiva, parecian
estar respondiendo a una influencia méas directa de los nuevos términos adoptados desde
Naciones Unidas, sin embargo, no fue mas que un cambio de enfoque (o simplemente de
nombre) a politicas pablicas que respondian a asuntos que el gobierno ya tenia dentro de su

agenda.

DOS RUTAS DE INFLUENCIA EXTERNA EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Estos dos estudios de caso permiten identificar dos caminos de influencia del ambito
internacional en las politicas nacionales: el primero es el camino largo, que seria la ruta que
tomaron las politicas de la violencia contra la mujer. En este caso, los cambios internacionales
no provocaron una respuesta inmediata del gobierno, sino que el cambio gradual se debid al
contagio paulatino de los actores, tanto gubernamentales como de organizaciones civiles con
el nuevo paradigma. Asi, es evidente que la accidon del Estado mexicano no es incorporar
inmediatamente las recomendaciones y nuevos conceptos en el tema de la violencia, sino que
es necesario que los grupos de mujeres primero redefinan sus propias ideas respecto a la
violencia para restructurar las demandas en torno al tema y exigir acciones diferentes del

gobierno.

235 Soledad Gonzélez Montes , “El trabajo de las ONG mexicanas sobre salud y derechos reproductivos, 1994-2004. Nuevas
areas de accion y dilemas politicos”, ponencia presentada para la reunion de Latin American Studies Association, Las Vegas,
Nevada, octubre 7-9, 2004
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Por otra parte, el camino mas directo se muestra en las politicas publicas de salud
reproductiva. En este caso hay una integracion casi inmediata del nuevo paradigma, por lo
menos en nombre, sin que haya sido una demanda social el nuevo enfoque del tema. Sin
embargo, el nuevo tema a tratar englobaba una demanda de mucha contencion, el aborto,
sobre el que no se actué inmediatamente, sino que también tuvo que pasar por un proceso
mas lento para que hubiera una respuesta estatal a las demandas de las feministas. Por ello las
politicas de salud reproductiva son mixtas: hay unas en las que el Estado est4 respondiendo
directamente a los cambios normativos internacionales y hay otras, las relacionadas con el
aborto, que son producto de un proceso mas complejo en el que la ciudadania organizada ha
tratado de impulsar sus demandas para que se conviertan en politicas. Por lo tanto, el actuar
gubernamental alrededor de la salud reproductiva ayuda a discernir que mientras que algunas
veces las politicas publicas si responden a demandas internas, muchas otras estan

respondiendo a presiones externas y a una légica estatal mas autéonoma de la ciudadania.

Estos dos estudios de caso también nos ayudan a distinguir que las politicas
formuladas desde la parte que es mas sensible al ambito internacional, el Ejecutivo Federal,
son las que responden mas inmediatamente a los procesos externos. No obstante, también
hay una influencia méas paulatina que viene de la integraciéon de las nuevas perspectivas en la
vision de los actores nacionales. Asi, las politicas que se pueden llamar en un amplio sentido
de la palabra “publicas”, pues son respuestas a procesos de discusidon y negociacion entre el
gobierno y los actores civiles, muestran una influencia de los procesos internacionales méas
lenta y centrada en cambios en las formas de aproximarse a los temas. En cambio, las politicas
que son mas gubernamentales, aquellas que no provienen de una agenda estatal autonoma,

tienden a ser mas nominales y evidentemente en respuesta a dictdimenes internacionales.



120

Estas observaciones, ademas, nos permiten delinear algunas posibles conclusiones
acerca de la influencia del ambito internacional sobre las politicas nacionales. En primer lugar
se puede decir que si bien es sencillo que la esfera internacional tenga peso sobre la agenda
gubernamental, no es igual con la legislativa. Aunque los actores de los dos poderes, Ejecutivo
y Legislativo, estan expuestos de una manera u otra al &mbito internacional, el primero es el
unico que es directamente sensible al sistema internacional como tal y a las necesidades del
pais con respecto a éste. Por ello, en su mayoria los cambios en las politicas estatales que
responden al &mbito internacional son programas gubernamentales federales. Sin embargo,
las iniciativas impulsadas desde el Legislativo no suelen estar tan cercanamente en
consonancia a las tendencias internacionales, sino que siguen un proceso mas interno y un
ritmo diferente que, si bien si estid afectado por las ideas y discusiones del ambito
internacional, no esta sujeto ni responde de forma tan directa a las presiones del entorno

internacional.
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CONCLUSIONES

En la historia de México, el &mbito internacional tradicionalmente ha tenido gran influencia a
la hora de la toma de decisiones estatales. El factor internacional histéricamente fue de gran
peso en cuestiones como la nacionalizacion del petroleo, el cambio de la politica econémica en
la década de los ochenta, y cuestiones como el movimiento estudiantil de 1968, entre otras=236.
Sin embargo, para temas méas despegados de la politica exterior y los intereses nacionales

como son las que tratan la equidad de género el vinculo es més dificil de identificar.

No basta con identificar al factor internacional como uno relevante en la politica
interna, es ademas necesario buscar entender los mecanismos bajo los cuales se ejerce esta
influencia y los efectos concretos que tiene para las politicas publicas mas alla de la politica
exterior, es decir, también para las acciones encaminadas a resolver problemas internos.
Como fue expuesto en el primer capitulo, hay una serie de teorias o explicaciones en los
estudios de las relaciones internacionales que buscan explicar esto, entre las cuales se
resaltaron cuatro: la primera es el objeto de estudio de esta tesis, la del modelo boomerang
que propone que los grupos organizados en un pais buscan apoyo de otros externos para
presionar desde fuera a las autoridades y conseguir una respuesta que de otra forma no
hubiera ocurrido. La segunda explicacion describe un “mecanismo cascada”, bajo el cual por
un efecto de socializacion, los paises van adoptando las normas internacionalmente
aceptadas—lo cual implica que muchas veces la influencia externa termina por ser maés
importante que la presién interna. Una tercera posibilidad es la necesidad de un gobierno

fragil de buscar un candado externo que le asegure un respaldo y fortalezca su posicion de

236 Véase Josefina Zoraida Vazquez y Lorenzo Meyer, México frente a Estados Unidos. Un ensayo historico, 1776-2000, 3ra
ed., México D.F., FCE, 2000
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vulnerabilidad interna. Finalmente, como dultima explicacion que igualmente destaca la
condicién de un Estado fragil, se encuentran los estudios que subrayan la debilidad de un pais
en el plano internacional, ante la cual decide reforzarse al aceptar las normas promovidas
externamente y, de la misma forma, gozar de las ventajas (econémicas y de seguridad

nacional) que implica ser parte del grupo alineado.

Como se resaltd, aunque estas teorias no son mutuamente excluyentes, la tnica que
pone en el centro a actores no estatales es la del efecto boomerang, como un mecanismo bajo
el cual los grupos de la sociedad civil, generalmente poco poderosos, son capaces de
trascender sus capacidades materiales mediante la movilizacién de grupos foraneos solidarios.
Lo relevante de esto es que el origen de las decisiones estatales finalmente viene de las
demandas de grupos internos, por lo que deberia ser un Estado relativamente cercano a las
demandas sociales, mas que en el caso de los otros mecanismos de influencia externa en el
ambito nacional en los que el estado actda instrumentalmente para minimizar su

vulnerabilidad o por socializacion.

En este sentido, en el segundo capitulo se demuestra que en efecto hubo actividad
importante de los grupos civiles organizados transnacionalmente y esto impact6 directamente
las conferencias del organismo internacional mas importante hasta hoy, la ONU. De esta
forma, la historia del movimiento global de mujeres provocé los cambios de “paradigmas de
politicas” en el plano internacional durante la década de los noventa, es decir, la
transformacion se origina de las demandas de grupos civiles organizados en las que se
integraban las visiones de los paises del sur y del norte, aunque las redes casi siempre estaban
encabezadas por los grupos organizados en el norte. Por ello, es dificil afirmar que estas

demandas lograron ser escuchadas gracias a los grupos organizados de paises en vias de



123

desarrollo, como México, pues, como se defiende en el tercer capitulo, el contexto nacional
todavia no permitia una organizacion auténoma lo suficientemente fuerte como para que los
grupos de mujeres fueran quienes tuvieran la iniciativa de estrechar lazos transnacionales
para buscar respuesta del gobierno. Mas bien, se sostiene que fue un proceso mucho méas de
afuera hacia adentro en el que los eventos internacionales fortalecieron a los grupos de
mujeres mexicanas y catalizaron una mayor organizacion y coordinacién maés sofisticada. En
cambio, los mecanismos que pudieron estar en juego mas significativamente durante esta
década, misma que se caracteriz6 por una gran vulnerabilidad gubernamental en un época de
transicion e incertidumbre en México, fueron los de buscar instrumentalmente apegarse a las
normas internacionales para fortalecer la posicion del Estado mexicano, tanto al interior

como al exterior.

Sin embargo, aunque en esencia este trabajo niega la existencia de un patréon
boomerang para la adopcion de politicas de género en México, refutar por completo este
modelo resulta complicado porque es dificil de comprobar que no hubo grupos cuyas
demandas pudieron haber tenido un impacto en peticiones de las redes transnacionales: basta
con que un individuo haya buscado apoyo de algin grupo externo y sus demandas se hayan
incorporado de alguna forma a las de varios otros grupos que finalmente fueron exitosos para
que se pueda decir que se multiplico su esfuerzo y regres6 con més fuerza. Sin embargo, lo que
este trabajo sugiere es que no es el mecanismo principal ni el mas importante que explica la
adopcion de politicas de equidad de género, salud reproductiva y contra la violencia de género
en México y que las demandas que transformaron la politica internacional no provenian

principalmente de grupos tercermundistas como los de las feministas mexicanas.

Uno de los grandes peligros del uso conceptual de redes transnacionales es que se
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tienden a homogeneizar a todos los actores dentro de una red, como si tuvieran las mismas
capacidades, posibilidades de influir dentro de sus contextos nacionales y en las arenas
internacionales. Por lo general existen grandes disparidades en la realizacion de campafas
transnacionales y las organizaciones con capacidades mas limitadas y con menos éxito en sus
estrategias nacionales suelen provenir de paises cuyos contextos son mas adversos: tanto por
la falta de receptividad de los gobiernos a las demandas de los grupos sociales como por el
entorno de subdesarrollo y las barreras a la organizaciéon autébnoma de los grupos civiles. Por
ello, cuando interactiian estos grupos tan dispares, es dificil decir que la linea de influencia va
del grupo débil al fuerte, sino que muchas veces sucede en la direccién contraria: los grupos
con menos capacidad aprenden de las experiencias de los ya profesionalizados y hacen uso de

sus herramientas teoricas.

Si bien la primera parte del mecanismo que proponen Keck y Sikkink de la creacion de
vinculos transnacionales no se cumple durante la década de los afios noventas, la segunda
parte de éste es verdadero: las redes transnacionales influyen en los organismos
internacionales y, eventualmente, en las politicas que adoptan internamente los Estados. Asi,
para este caso en particular, los cambios logrados en el ambiente normativo tienen un efecto

paralelo tanto sobre las instituciones estatales como en la sociedad.

No obstante, este estudio no necesariamente le resta utilidad al modelo de Keck y
Sikkink. No se propone el esquema boomerang como particularmente explicativo de procesos
largos y complejos como la transformaciéon de un paradigma de politicas ptiblicas o cambios
de marcos normativos. Aunque los lazos transnacionales son centrales para explicar el
contagio de marcos normativos, éstos no funcionan bajo un modelo boomerang en el que se

multiplique la voz de los mas vulnerables. Mas bien, la generacion de discursos que
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empoderan a grupos de resistencia en los paises del primer mundo también sirven para los
grupos de demandas similares en el tercer mundo, especialmente para redifinir los problemas
a atender, pero la direccion, nuevamente, es de afuera hacia adentro y no al contrario.
Precisamente por ello, este modelo es dificil de ajustar al estudio de procesos paulatinos de

cambios normativos como los estudiados aqui.

Mas bien, el esquema boomerang ha demostrado tener mayor caracter explicativo
cuando es una campafa especifica, con actores bien delimitados en un espacio mas
constrefiido y con demandas personalizadas. Un ejemplo importante es el caso de los
feminicidios en Ciudad Juarez y las acciones de los activistas locales que buscaron traer a la
luz de los actores internacionales un problema interno al que no se le estaba prestando la
suficiente atencion. En un estudio que desarrolla este asunto, Olga Aikin expone como la
creacion de lazos de solidaridad junto con la presion de instituciones internacionales y
organizaciones no gubernamentales de prestigio global contribuyeron a que finalmente se
reconociera el problema de las muertes de mujeres y se comenzara a atender237. Sin embargo,
en este caso no estan en disputa los marcos normativos con los que se entiende el problema de
la violencia contra las mujeres, sino que se aceptan y se utilizan para la denuncia especifica de
un caso de negligencia (incluso complicidad) estatal. Por otra parte, para la campana para
visibilizar las muertes de Juarez los grupos nacionales no so6lo hicieron uso de las
posibilidades de los otros grupos de presionar a sus gobiernos, sino de sus habilidades y
conocimiento en cabildeo y abogacia, que habian adquirido en la década anterior (la de los
afios noventa). Asi, este estudio de caso en lugar de refutar el patron de Keck y Sikkink, lo

refuerza, pero se trata de un proceso especifico enmarcado en el cambio normativo mas

237 “Transnational advocacy networks and political change in Mexico: towards a process of socialization of internation-
al norms of violence against women in the case of murdered women in Ciudad Juarez”, ponencia presentada en la Interna-
tional Studies Association Conference en Chicago, en febrero-marzo del 2007
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amplio de reconocimiento de la violencia de género y la especial vulnerabilidad de las mujeres
ante actos como los asesinatos. Si bien las organizaciones activistas en Juarez lograron que se
escucharan sus demandas a través de la solidaridad que expresaron organizaciones civiles
internacionales, éstas lo hicieron apelando a un marco normativo internacional existente, que

no necesariamente fue moldeado por ellas, aunque si les favorecio.

Aunque se sostiene que las redes no son actores homogéneos y para cambios
paradigmaticos no necesariamente reivindican las demandas de los no escuchados en el tercer
mundo, el estudio propone una revaloraciéon de los actores transnacionales. Mas que como
actores que multiplican las voces de los mas vulnerables, la importancia de estos actores
radica en su caracter inico para transmitir y generalizar ideas que, aunque no provengan de
los procesos nacionales de los paises del “sur” donde hay mas grupos vulnerables, si sirven
como armas tebricas que gozan de legitimidad internacional y dan fuerza a la sociedad
organizada en sus luchas internas. Por ello, las redes transnacionales son clave para para el
contagio de ideas entre organizaciones de la sociedad civil y para el fortalecimiento de los

grupos civiles organizados en si.

Muchos cientificos sociales tienden a calificar negativamente la influencia externa en
las politicas publicas, pues lo ven como una violacion a la soberania nacional o una alteracion
de las prioridades, que deberian estar volcadas exclusivamente a las necesidades internas. Sin
embargo, no es necesariamente algo perjudicial para la efectividad del Estado ni forzosamente
orilla a un gobierno a responder a intereses ajenos. Precisamente, cuando la influencia sucede
de un actor de la sociedad civil a otro, los efectos de la transmisiéon de ideas, conocimiento y
estrategias, mas que constrenir y limitar a los actores nacionales, los potencializan y

fortalecen. De esta forma, los lazos transnacionales para las organizaciones de la sociedad civil
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de un pais periférico tienen el valor de contagiar ideas, crear lazos de solidaridad y proveer de
conocimiento técnico y tedrico para una mayor efectividad en su incidencia en las politicas
nacionales. Este tipo de consecuencias de los nexos con el exterior implican generar una
sociedad civil nacional mas fuerte, mejor organizada y con mas capacidades de incidir en la
politica nacional. Esto, mas que perjudicar al Estado, en tltima instancia podria implicar una
mejor articulacién entre gobierno y sociedad, al tener grupos mejor organizados que
comuniquen sus necesidades, aunque esto depende mas de como los actores gubernamentales

reaccionen a las demandas sociales.

Sin embargo, la influencia internacional no se limita a aquella generada mediante lazos
transnacionales entre grupos civiles organizados. En muchos casos, los gobiernos adoptan
politicas unilateralmente en vista de su posicion vulnerable en el sistema internacional. En
este caso la ruta para la creacién de la politica es mucho mas corta y poco adecuada a las
necesidades internas. Estas son las politicas que pueden llegar a ser perjudiciales para un pais,
pues tienen la intencion principal de aparentar que se esta tratando de resolver un problema,
sin que en realidad haya un diagnostico correcto de él, y muchas veces se quedan en una mera
declaracion de intenciones que en la implementacion tiene muy poco efecto para mejorar la

vida de la poblacion.

Distinguir entre estos dos tipos de politicas publicas es el objeto de estudio del cuarto
capitulo, en el cual, una vez que se sostiene que la influencia externa sobre el Estado mexicano
para el caso de las politicas de género respondia més a la logica instrumentalista de un
gobierno vulnerable que buscaba fortalecer su posicion, se intenta entonces ver de cerca para
qué politicas estas acciones tuvieron mayor efecto y para cuales se puede decir que mas bien

hubo una influencia indirecta de contagio de ideas entre grupos de la sociedad civil. Por ello,
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en este capitulo también se busca resaltar la influencia que tuvo el ambito internacional tanto
sobre el gobierno como en los grupos de la sociedad civil, y cuales fueron las politicas pablicas
que respondian mas directamente a sus demandas sociales y cuales buscaban encajar en un
marco normativo internacional bajo una légica méas instrumentalista. Por ello, el capitulo hace
un estudio mas cercano de las politicas de salud reproductiva y contra la violencia de género,
precisamente por ser los temas que cambiaron paradigmas de politicas en el ambito
internacional y fueron el resultado de la movilizacién de diversas redes transnacionales de

organizaciones civiles.

Para el caso de las politicas de salud reproductiva, precisamente por que
histéricamente ha sido un tema en el que la demanda principal de las organizaciones de
mujeres generaba mucha polémica, la despenalizacién del aborto, los programas que se
hicieron no respondian a demandas internas sino que fueron mas una reaccién
instrumentalista al &mbito internacional. Un argumento que sostiene esto es que las politicas
mas importantes fueron programas lanzados por el gobierno federal, el 6rgano mas sensible al
ambito internacional, y sucedieron casi inmediatamente después de la Conferencia del Cairo.
En cambio, las politicas contra la violencia de género tuvieron una trayectoria diferente: por
una parte, muchas de ellas fueron programas anteriores a la conferencia de Viena, pues
empezaron desde los ochenta. Ademas, muchos fueron politicas localizadas, especialmente en
la Ciudad de México, donde el movimiento feminista era mas fuerte, y se trataban de leyes o
programas que no provenian directamente de una decision del ejecutivo federal. Por esto, se
puede afirmar que para el caso de las politicas contra la violencia de género hubo mayor
respuesta a las demandas de las organizaciones de mujeres, las que se fortalecieron de los

procesos internacionales pero en un plano mas teérico y metodologico.
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Sin embargo, esta conclusion lleva a una gran interrogante: ¢por qué el Estado
responde diferente dependiendo del tema? En este caso, ¢épor qué no respondi6 el Estado
mexicano de la misma forma ante la Conferencia de Viena que ante la del Cairo y Beijing? La
respuesta puede tener relacion con la naturaleza del tema. La violencia contra las mujeres es
un tema que, finalmente, pone mas en evidencia la carencia de autoridad del Estado para
defender a sus ciudadanos de abusos e injusticias, por lo que puede provocar méas facilmente
una reaccion de la sociedad civil organizada. En cambio, el tema de la salud reproductiva esta
ligado a asuntos morales y religiosos, ademas de vinculado a una necesidad estatal por
controlar las tasas de natalidad de su poblacién. El crecimiento poblacional no sélo esta mas
cercanamente vinculado a los intereses del gobierno del pais correspondiente, sino que
también lo esta a los intereses de los paises del primer mundo. Por ello, el concepto de salud
reproductiva puede esconder una preocupacion de los paises desarrollados por la
sobrepoblacion de los paises en vias de desarrollo. Esto puede explicar la mayor presion
internacional por tratar el tema si como la mayor respuesta del Estado mexicano a las
directrices internacionales para salud reproductiva. A su vez, para el tema de violencia de
género se explica que haya habido demandas civiles mejor articuladas, que generan menos
polémica y, ademas, que gozan de respaldo internacional de las organizaciones que abogaban

por una respuesta gubernamental a la violencia de género.

Por ultimo, independientemente de generar analisis de los distintos tipos de influencia
del exterior, este estudio busca desmenuzar el impacto que tiene el ambito internacional sobre
las politicas nacionales, pues es importante distinguir que tiene consecuencias diferenciadas,
segun la etapa de la politica pablica. De esta forma, se propone que, mientras que para la
construccién de agenda y la definicion del problema, los estandares del exterior tienen un

peso significativo, para la implementacion de la politica publica los factores internacionales
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tienen muy poca influencia. Esto es relevante, pues ayuda a entender las limitantes que tiene
la organizacion transnacional para los grupos nacionales, ademas de ayudar a los funcionarios
a tener conciencia del momento mas fragil de unas politicas que en un inicio estaban
respaldadas por el mundo exterior. Precisamente por la utilidad para los actores involucrados,
es valioso hacer un anélisis mas minucioso de todo el proceso de las politicas publicas y el
posible peso del exterior, una deuda pendiente, pues en la presente tesis se hace de forma

general y bastante especulativa.
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