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INTRODUCCION

Doscientas treinta y seis mujeres son asesinadas diariamente altededor del mundo.' En los
medios, este hecho se describe indistintamente como “violencia de género” o “violencia contra
las mujeres”. Como optimista del régimen de derechos humanos, una asume que hay
instrumentos universales que definen estos conceptos; sin embargo, en el acervo electrénico
de las Naciones Unidas la busqueda “violencia de género” apenas arroja resultados. En el caso
de “violencia contra las mujeres” (violence against women en inglés, VAW), cientos de paginas se
despliegan. Siguiente paso: encontrar instrumentos vinculantes que aboguen por su
erradicacidon; obtenemos una recomendacion de 1992 a la Convencién sobre la Eliminacién
de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés). /Tan
tarde se definio el derecho de toda mujer a vivir sin violencia? Y, stan poco consenso hay sobre
esta libertad que sélo se pudo integrar mediante una recomendacién?

Se dice que el lenguaje crea realidades. Silos estatutos internacionales que forman parte
del régimen de derechos humanos tienen la capacidad de alterar contextos, ¢quién crea la
realidad de las mujeres?, ¢quién define sus derechos?, ¢quién ha decidido como nombrar y qué
contenido dar a la violencia que viven? Y, también cabe cuestionar: spor qué la entidad de las
Naciones Unidas para la igualdad de género y el adelanto de la mujer (ONU Mujeres) se cred
hasta 20102 Aun mas: su tardia consolidacién, sha cambiado las influencias presentes en las

negociaciones?

! Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), Global Study on Homicide. Gender-related
Killing  of  all  Women  and  Girls,  teporte, 2018,  www.unodc.org/documents/data-and-
analysis/ GSH2018/GSH18_Gendet-related_killing_of_women_and_gitls.pdf, consultado el 20 de octubre de
2019.



Todos estos cuestionamientos llevaron a la pregunta gufa de este trabajo: ;cémo se
estructuran los procesos de influencia para la definiciéon del concepto “violencia contra las
mujeres” a partir de la creacién de ONU Mujeres? La aparicion de la entidad dio poder a las
directoras ejecutivas y agrup6 a burdcratas con experiencia en la agenda de derechos de las
mujeres, pero también quitd espacios a agentes otrora protagonistas en la lucha, como la
sociedad civil. Aunque estos cambios resultaron directamente de la formalizacion de la
instituciéon, no son suficientes para explicar la “estructura de influencia” presente en la
definicion del concepto, pues el término se discute en diferentes foros y el cambio de un
escenario a otro altera la posibilidad que los actores tienen de participar. La informalidad de
estos espacios resulta elemental para que agentes mas alld de los estados puedan incidir.

Para desarrollar este argumento, en los siguientes capitulos se describen los contextos
en los que suceden las negociaciones, los actores con capacidad de involucrase y se evalda su

<

margen de accién en los ultimos foros que han definido el concepto “violencia contra las
mujeres”. Con ello, este trabajo tiene un objetivo doble: por un lado, pretende hacer un
recuento sobre la creacién del concepto como norma, explorando el contexto en el que surgio
y como ha evolucionado desde la creacion de la agencia especializada. Por otro, observa a los
actores que intervienen en la discusion y su capacidad de influir en ella.

Asi, se propone que la definicién de “violencia contra las mujeres” es una norma
internacional. Martha Finnemore define las normas como las ideas colectivas sobre el
comportamiento. A diferencia de las “ideas” —que pueden ser privadas—, las normas se
comparten y son sociales.” De este modo, los derechos humanos se han convertido en normas,

conceptos comunes sobre las libertades que las personas deben disfrutar y que el estado debe

garantizar. Los derechos de las mujeres no son excepcidn, resultan de un entendimiento

2 Martha Finnemore, National Interests in International Society, Ithaca, Cornell University Press, 1996, p. 23.



comun sobre qué comportamientos erradicar para garantizar una vida libre de violencias.
Ahora bien, el consenso sobre esta norma es una decision, fruto del ejercicio de influencia que
sucede entre diferentes actores que aportan sus interpretaciones del concepto en las
negociaciones sobre su definicion.

La influencia es un término central en el estudio de la ciencia politica y Robert Dahl lo
define como la modificacién del comportamiento de un actor a causa de otro.” Robert Cox y
Harold Jacobson anaden que la influencia no es un factor calculable, sino el resultado de un
proceso politico y la distinguen del “poder”, pues no se trata de la suma de los recursos
politicos disponibles para cada actor, sino del ejercicio de estas capacidades. En los foros
multilaterales, aquellos que ostentan poder no siempre querran influir, esto dependera de su
interés en el tema que, a la vez, estara determinado por su entorno, representantes, objetivos

y el propio desarrollo de las negociaciones.4

1. CONSTRUCCION DEL MARCO TEORICO

Con el auge de la literatura sobre cabildeo en la década de los afios noventa se estudié el
establecimiento de la agenda de los derechos de las mujeres en organizaciones internacionales.’
Las conferencias mundiales de mujeres resultaron excelentes oportunidades para observar la

interaccion de la sociedad civil transnacional y el ambito multilateral.® De manera similar, la

3 Robert A. Dahl y Bruce Stinebrickner, Modern Political Analysis, 6a ed., Upper Saddle River, Prentice Hall, 2003.
4 Robert Cox y Harold Jacobson (eds.), The Anatony of Influence: Decision Making in International Organizations, New
Haven, Yale University Press, 1974, p. 4.

5> Véase, por ejemplo, Jutta M. Joachim, Agenda Setting: the UN, and NGOs. Gender 1V iolence and Reproductive Rights,
Washington, Georgetown University Press, 2007.

¢ Jude Howell y Diane Mulligan, Gender and Civil Society. Transcending Boundaries, Londres, Routledge, 2005.



creaciéon de ONU Mujeres ha permitido estudiar la relevancia de la sociedad civil en su
institucionalizacion y el papel de la organizacion en la creacién de normas.”

La incorporacién del concepto “violencia contra las mujeres” se ha analizado tanto en
el sistema interamericano como en el universal.* No obstante, hay pocos textos que actualicen
la forma en la que se ha discutido luego de la aparicién de ONU Mujeres. Mas ain, revisar esta
agenda internacional a la luz de las aportaciones que ha hecho la literatura sobre practicas
informales dentro de las organizaciones permitira evaluar la capacidad de incidencia de cada
agente en la arena internacional.

Para lograr estos objetivos, el presente estudio se suma a los analisis que “abren” las
organizaciones internacionales (OI) con el fin de entender las dinamicas que suceden dentro
de ellas. Siguiendo a Laura Zamudio, estas entidades se interpretan como complejos
mecanismos de coordinacion e interaccion politica y administrativa entre diversos actores o
agentes internacionales que se caracterizan por tener una naturaleza dual: 1) una dimension
estratégico-politica, donde se deciden los fines y se toman decisiones colectivas; y, 2) una
dimension politico-administrativa, donde se materializan y operacionalizan las decisiones y
manifestaciones de la accién burocratica.”

En 1974, Robert Cox y Harold Jacobson, propusieron entender a las organizaciones

internacionales como sistemas politicos, conglomerados compuestos de burocracias y

7 Margot C. Baruch, Engendering the UN Architecture: Feminist Advocacy in the Establishment of UN Women, tesis de
maestria en Asuntos Globales, Nueva Jersey, Universidad de Newark, 2012; Anna Larsson, Women's Enpowerment
throngh the Lens of UN Women, tesis de licenciatura en Ciencia Politica, Uppsala, Universidad de Uppsala, 2016.

8 Matia José¢ Urzta Valverde, E/ progreso de las agendas de derechos humanos en el sistema interamericano: un andlisis de
configuraciones causales, tesis de licenciatura en Relaciones Internacionales, México, Instituto Tecnolégico
Auténomo de México, 2017; Luisa Blanchfield, “United Nations System Efforts to Adress Violence Against
Women”, Congressional Research Service, reporte para el Congreso, RL.34518, 2011.

 Laura Zamudio Gonzalez, Introduccion al estudio de las organizaciones internacionales gubernamentales. La pertinencia de
una agenda de investigacion interdisciplinaria, Ciudad de México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas

(CIDE), 2012, p. 56.



" Desde entonces, la literatura de relaciones internacionales ha

estructuras de conferencia.
cuestionado el papel de las organizaciones internacionales en la politica global. Segun la
clasificaciéon de Clive Archer, el estado del arte puede dividirse en tres cauces: realistas,
reformistas y radicales.!" Para los realistas, las organizaciones son meros instrumentos de los
estados.'” Los reformistas, en cambio, las consideran actores autbnomos." Los radicales, a los
que se adhiere esta tesis, reunen a diferentes corrientes como la teorfa critica, el
constructivismo y el feminismo. Ellos comprenden a las organizaciones como foros que
permiten el desarrollo de multiples procesos y proponen metodologfas para explicar su
funcionamiento y légica.'* Ta interseccién que hace Laura Zamudio entre la bibliografia de
relaciones internacionales y teorfa organizacional coincide en esta troica.

Zamudio propone que el analisis de las organizaciones internacionales como actores
desagregados comprende las aproximaciones intraorganizacionales, la teorfa de agente-
principal, de sistemas administrativos compuestos y las aportaciones de las
metaorganizaciones.” Todas ellas, al igual que las interpretaciones radicales de las OI, se

concentran en la toma de decisiones que suceden dentro de ellas y en donde intervienen

multiples agentes. Este proceso les otorea relevancia por permitirles adoptar v diseminar ideas
p g p g porp ptary

10 Robert Cox, y Harold K. Jacobson (eds.), gp. ¢it., p. 15.

11 Clive Archer, “Writings on International Organizations”, en International Organizations, 4* ed., Londres,
Routledge, 2015, pp. 58-110.

12 Véase literatura de realistas tradicionales y neorrealistas como: E. H. Carr, The Twenty Years Crisis, 1919-1939:
an Introduction to the Study of International Relations, Londres, Macmillan, 2* ed., 1946; Georg Schwarzenberger, Power
Politics. A Study of International Society, 2a. ed., Londres, Stevens and Sons, 1951; Reinhold Niebuhr, “The Illusion
of World Government’, Foreign Affairs, nam. 27, 1948, pp. 379-388; Hans J. Morgenthau, Po/itics among Nations.
The Struggle for Power and Peace, Nueva York, Knopf, 1960; Kenneth Waltz, “The Myth of National
Interdependence’, en Charles.P. Kindleberger (ed.), The International Corporation: A Symposinm, Cambridge,
Massachusetts Institute of Technology (MIT), 1970; John J. Mearsheimer, “The False Promise of International
Institutions”, International Security, vol. 19, nam. 3, 1994-1995, pp. 5-49.

13 Archer hace una subdivision entre los reformistas (pp. 70-91) dentro de la que incluye a los autores
funcionalistas (David Mitrany, “The Prospect of Integration: Federal and Functional”, Journal of Commwon Market
Studies, vol. 4, nam. 2, 1965, pp. 119-149) y de la interdependencia (Robert O. Keohane, y Joseph S. Nye,
Transnational Relations and World Politics, Cambridge, Harvard University Press, 1971).

14 Clive Archer, op cit., p. 60.

15 Laura Zamudio Gonzalez, gp. cit.,, p. 107.
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globalizadas.” Es decir, las organizaciones producen significados a escala global y otorgan

agencia, por medio de la definiciéon de papeles y la inclusiéon de actores en las diferentes

discusiones.!”

En ese sentido, las organizaciones pueden participar en los espacios
internacionales y, a la vez, ser foros donde intervienen otros sistemas de actores.

El estudio mas sistematico sobre las practicas endbgenas de estos cuerpos es el que
Robert Cox y Harold Jacobson tealizaron en la década de los setenta."® The Anatomy of Influence
propone identificar los factores que dan forma a los procesos de influencia dentro de las O,
sus funciones y los ambientes que la entidad habita, como el sistema internacional, el marco
institucional y su desarrollo histérico para, posteriormente, analizar a los actores involucrados
en la toma de decisiones.” Esto permite considerar las formas en las que los patticipantes

2 Los autores

ejercen su influencia como iniciadores, opositores, controladores o agentes.
proponen que cada tipo de decision activa el interés de diferentes participantes. En los ocho
casos que The Anatomy of Influence compila se concluye que ciertas decisiones no estan sujetas a
debate ni levantan el interés de algunos de los agentes. No obstante, la creaciéon de normas,
rubro que atafie la definicién del concepto “violencia contra las mujeres”, tiende a avivar los
enfrentamientos.

El libro de Cox y Jacobson fue ampliamente aceptado en su momento, pero como en

todo texto y afiadiendo el paso del tiempo, hay espacio para criticas. El primer aspecto a notar

es que la metodologia es arida, pues la sistematizacién de variables va en detrimento del estudio

16 Catherine Weaver y Ralf J. Leiteritz, “Our Poverty is a World Full of Dreams: Reforming the World Bank”,
Global Governance, vol. 11, num. 3, 2005, pp. 369-388; Elisabeth Prigl, Global Construction of Gender: Home-based
Work in the Political Economy of the 20th Century, Nueva York, Columbia University Press, 1999.

17 Elisabeth Priigl, “International Institutions and Feminist Politics”, The Brown Journal of World Affairs, vol. 10,
num. 2, invierno/ptrimavera 2004, p. 73.

18 Robert Cox y Harold Jacobson (eds.), gp cit.

19 Ibid., p. 6.

20 Ihid., p. 12. Se seguira esta categorizaciéon de actores para identificar a las personalidades de relevancia en el
caso de la definicién de VAW en ONU Mujeres.



de las narrativas e historias de los organismos.” Autores como Field Haviland han cuestionado
las pretensiones generalizadoras del libro: los ocho estudios de caso no son exhaustivos ni
permiten dilucidar tendencias generales sobre las O1.** Ambas cuestiones pueden atribuirse a
que el libro se amolda a la escuela positivista. Esta corriente buscaba hacer las relaciones
internacionales mas “cientificas”, explicando fenémenos sociales por medio del
descubrimiento de leyes y la utilizacién de férmulas matematicas e indices.

En la década de los setenta, el positivismo prosperaba como la metodologia predilecta
en los estudios teoricos de las relaciones internacionales, por lo que se crefa que desglosar los

niveles de anilisis o, como los autores los llaman “ambientes”, en factotes cuantificables

>
otorgaba rigurosidad al estudio. En 2004, Robert Cox admiti6 las limitantes del positivismo
que impregnaron su concepcion de “ambiente general” y sugirié volver al historicismo para
completar la narrativa sobre las estructuras internacionales. Esta metodologia permite explicar
la toma de decisiones dentro de la organizacién, asi como las ideas, valores y preferencias que
estan en juego.”

De manera similar, en 1998, Hadewych Hazelzet reflexioné sobre la utilidad del marco

tedrico propuesto por The Anatonry of Influence. 1.a autora concluyd que, aunque las “nuevas
prop p 7) yo que, q

constelaciones de poder, actores y agendas alteran los resultados del analisis” porque han

2 Russell Leng, resefia de The Anatomy of Influence: Decision Making in International Organizations, Robert Cox y Harold
Jacobson (eds.), en The Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 408, julio 1973, pp. 126-127.
22 Field Haviland, resefia de The Anatomy of Influence: Decision Making in International Organizations, Robert Cox y
Harold Jacobson (eds.), en The American Political Science Review, vol. 68, nim. 3, septiembre de 1974, pp. 1389-
1391.

23 Robert W. Cox, “International organization in an era of changing historical structures”, en Bob Reinalda y
Bertjan Verbeek (eds.), Decision Making Within International Organizations, Nueva York, Routledge, 2004, pp. 3-8.



aparecido novedosos conceptos que inciden en las organizaciones internacionales, el esquema
analitico continta siendo vélido y su uso permite llegar a conclusiones diferentes.*

En su revision, Hazelzet sefala que la anatomfa de las organizaciones difiere segun el
tema que le atafie: el juego de poder dentro de una organizacion especialista en temas de
seguridad no sera igual al de aquellas que se encargan de temas como medio ambiente o
derechos humanos. Ademas, hace notar que la distincién funcionalista entre las organizaciones
que resultan foros y aquellas que brindan servicios a sus miembros ya no es evidente, pues
ahora las entidades tienen, a la vez, brazos normativos y operativos.

Hazelzet sentencia al marco propuesto por Cox y Jacobson como realista; argumenta
que los resultados de los ocho casos de estudio permiten concluir que la toma de decisiones
en las organizaciones internacionales dependen de sus estados miembro. Sin embargo, en las
relaciones internacionales, los resultados de wun fendémeno no son “realistas”,
“constructivistas” o “liberales”. Estos conceptos hacen alusiéon a las teorfas de nuestra
disciplina que dan pauta al estudio de la realidad.

Asi, el estudio de Cox y Jacobson es constructivista por presumir que una mirfada de
actores mas alla de los estados tiene el potencial de influir en la toma de decisiones. Ademas,
su marco analitico supone que los contextos e identidades colectivas determinan a cada uno
de los participantes. Por ello, aunque los resultados de los ocho casos de estudio que editaron
Cox y Jacobson muestran a los estados como los actores con mayor incidencia, su propuesta
teérica da lugar a diversas conclusiones dependiendo de las particularidades de los casos

evaluados.

24 Hadewych Hazelzet, “The decision-making approach to international organizations. Cox and Jacobson’s
anatomic lesson revisited”, en Bob Reinalda y Bertjan Verbecek (eds.), Autonomons Policy Making by International
Organizations, Nueva York, Routledge, 2005, p. 38.



Este trabajo sigue el estudio de Cox y Jacobson por el espectro de variables que
observa en los procesos internacionales de toma de decisiones y por su evaluacion
comprehensiva sobre cémo se estructura la influencia. Para subsanar las debilidades del marco,
el presente texto propone dos cambios: el analisis comparado de casos de estudio y la
sustitucion de tendencias positivistas con el historicismo de las teorfas constructivistas y
feministas. Ademas, se actualiza la importancia de ciertos participantes, como los grupos de
interés. Aunque el analisis original ya los contemplaba, no fue sino hasta finales del siglo XX
cuando la literatura sobre las redes transnacionales de cabildeo increment6.” Esta literatura
muestra que los actores no gubernamentales buscan provocar cambios institucionales, por lo
que intentan participar e incidir en las organizaciones internacionales. En ocasiones, los
movimientos sociales son cooptados e institucionalizados, transformando su autoridad y
transmitiéndola a las oficinas o personas dentro de la organizacion.

Ademas, para ahondar en el estudio sobre la toma de decisiones dentro de las
organizaciones internacionales, este trabajo se nutre de la literatura que examina el cambio
institucional y, con ello, los procesos de aprendizaje.”® En este sentido, se apega a lo que Robert
Keohane clasifica como autores reflexivos, como el constructivismo social de John Ruggie y
Friedrich Kratochwil, y el neofuncionalismo de Ernst Haas. Este ultimo propone que el
cambio surge de factores endogenos: los grupos de interés transnacionales deben reconocer

que colaborar con organizaciones internacionales les permite alcanzar resultados, al tiempo

25 Margaret E. Keck y Katherine Sikkink, Aczivists beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics, Ithaca,
Cornell University Press, 1998.

26 Con respecto a la teorfa de cambio, definido como las evoluciones de las organizaciones después de su creacion,
Robert Keohane sugiere dividir las propuestas entre: 1) los teéricos racionalistas que adoptan un supuesto de
racionalidad sustantiva; y, 2) las teorias reflexivas, que priorizan el papel de las fuerzas sociales impersonales y las
practicas culturales. Dentro del primer grupo se puede encontrar el neorrealismo de Kenneth Waltz por el que
se concluye que las OI sélo reflejan las distribuciones de poder y las preferencias de los influyentes, asi como el
institucionalismo neoliberal de Keohane y la teorfa de regimenes internacionales de Stephen Krasner. Robert
Keohane, “International Institutions: Two Approaches”, International Studies Quarterly, vol. 32, 1988, pp. 379-396.



que los burdcratas internacionales deben descubrir los beneficios de aliarse con actores
subestatales.”

La propuesta de Haas requiere definir a las burocracias que, para Michael Barnett y
Martha Finnemore, son la estructura administrativa de una organizacioén que se caracteriza por
ser jerarquica, estable, impersonal y especializada.” Sin embargo, en el contexto del régimen
internacional de los derechos de las mujeres nacen nuevas actrices que complejizan la poca
flexibilidad de esta definicion. Elisabeth Priigl las llama “femocratas”: burdcratas feministas
que ostentan poder por ser agentes de las instituciones con conocimiento experto, pero que
necesitan apoyo del movimiento social para mantener su legitimidad.

Habitar la interseccion entre el movimiento y la institucién permite a las femocratas
un tipo de agencia particular: fungen como traductoras de metas sociales a misiones
institucionales, mientras describen las limitantes institucionales para que las estrategias del
movimiento puedan sortearlas.”” Estas actrices, por un lado, visibilizan la segmentacién que se
presenta entre los burdcratas cuyos intereses no se limitan a seguir protocolos y codigos de
comportamiento de la organizacion, siendo agentes de cambio desde dentro; por otro,
muestran que, en ocasiones, deben abandonar sus ideales activistas para apegarse a los

procedimientos estandarizados que marca la institucion.™

27 John Ruggie, Constructing the World Polity. Essays on International Institutionalization, Londres, Routledge, 1998;
Friedrich V. Kratochwil y Edward D. Mansfield (eds.), International Organization and Global Governance: A Reader,
Nueva York, Pearson Longman, 2008; Ernst Haas, When Knowledge is Power: Three Models of Change in International
Organizations, California, University of California Press, 1964.

28 Michael Barnett y Martha Finnemore, “The Politics, Power, and Pathologies of International Organizations”,
en International Organizgation, vol. 53, 1999, pp. 699-732. Ademas, Barnett y Finnemore sugieren que la autoridad
legal-racional de las organizaciones proviene del conocimiento técnico, el entrenamiento especializado y la
experiencia que distingue a la burocracia de los actores estatales.

2 Robert Cox y Harold Jacobson (eds.), ap cit., p. 78.

30 Michael Barnett y Martha Finnemore, Rules for the World: International Organizations in World Politics, Ithaca, Cornell
University Press, 2004, p. 35.
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Lo anterior ilustra las intrincadas relaciones dentro de la organizacién internacional
que crean y transforman a los actores en el marco de los procesos de negociacion. Es decir,
las “relaciones intersubjetivas” no sélo explican cémo las burocracias usan el poder y autoridad
delegados por los estados para alterar el comportamiento de estos; también, describen las
dinamicas dentro de la organizacién, donde, como sugieren Cox, Jacobson y Prigl, los
intereses, el poder y la influencia de cada agente se transforma una vez que entra en contacto
con la estructura organizacional y los demas actores de la negociacion.

Con el tiempo, la diversidad de actores ha aumentado y, con ello, las formas de
interactuar se han actualizado. En este sentido, la literatura sobre las practicas en la gobernanza
global observa que la informalidad ha lubricado la obsoleta institucionalidad de algunas
organizaciones.” Vincent Pouliot y Jean-Philippe Thérien definen las practicas como formas
establecidas de hacer las cosas que no necesariamente se han codificado, pero que se
reproducen con frecuencia y naturalidad porque consiguen resultados, como las conferencias
mundiales, la incorporaciéon de la sociedad civil, los grupos de expertos y las alianzas de
multiples partes interesadas. En sus estudios, los autores han enfatizado que estas practicas
tienen implicaciones politicas y contradictorias: aun cuando logran diversificar la participacion
al incluir a nuevos actores, resultan exclusionistas por materializar las relaciones de poder ya

presentes en el ambito internacional.*

31 Emanuel Adler y Vincent Pouliot (eds.), International Practices, Cambridge, Cambridge University Press, 2011;
Christian Bueger y Frank Gadinger, Infernational Practice Theory: New Perspectives, Nueva Y ork, Basingstoke, Palgrave
Macmillan, 2014; Matthew Eagleton-Pierce, Symbolic Power in the World Trade Organigation, Oxford, Oxford
University Press, 2013; Ole Jacob Sending, The Politics of Expertise: Competing for Authority in Global Governance, Ann
Arbor, Michigan University Press, 2015.

%2 Vincent Pouliot y Jean-Philippe Thérien, “Global Governance in Practice”, Global Policy, vol. 9, nim. 2, 2018,
pp. 163-172.
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La Figura 1 resume las aportaciones de los tedricos antes mencionados y esboza la
configuracién dentro de la que se enmarcan los procesos de influencia en la toma de decisiones
normativas. En particular, se indican los actores y estructuras de influencia presentes en la

definicion de “violencia contra las mujeres”.

2. LOS CASOS DE ESTUDIO

Para encontrar qué actores influyen en la definicién del concepto “violencia contra las
mujeres”, se analizan dos casos de estudio posteriores a la institucionalizacién de ONU Mujeres,
que son fundamentales para la actualizacion del concepto: la Comision para el Estatus de la
Mujer de 2013 (57 CsW) y el proceso de definicién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de 2013 y 2014. El examen comparado de estos casos permite encontrar generalidades
y, al ilustrar las caracteristicas constantes del fenomeno en dos desarrollos similares, relucen
aspectos de relevancia que el estudio de eventos individuales suele pasar por alto.”

Estos dos foros se eligieron porque, aunque no tienen resultados vinculantes, s
constituyen momentos que dieron contenido al concepto “violencia contra las mujeres”: la
CSW es la conferencia multilateral especializada en la discusiéon del estatus de las mujeres
alrededor del mundo; y, el proceso de definicion de los ODS determiné la hoja de ruta que
guiarfa las prioridades de la comunidad internacional por los siguientes quince afos.

Desde la creacion de ONU Mujeres, en 2010, la CSW ha tenido tres sesiones destinadas
a la discusion de VAW, pero solo en 2013, durante la 57° Conferencia, fue el tema principal.
Por otra parte, la definicién de la Agenda 2030 ha sido uno de los asuntos prioritarios para las

Naciones Unidas en los dltimos afios al relevar y subsanar las deficiencias metodoldgicas de

33 Mattei Dogan y Dominique Pelassy, How to Compare Nations: Strategies in Comparative Politics, Londres, Chatham
House Publishers, 1990, pp. 121-123.
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los Objetivos del Milenio. Tras un largo proceso colaborativo, las prioridades mundiales para
los préximos quince afios se consolidaron en 17 objetivos establecidos en la Resolucion 70/1,
el 25 de septiembre de 2015.* Pero las metas plasmadas en el documento final ganaron su
lugar de manera paulatina durante las negociaciones.

Uno de los contrastes entre los casos de estudio es su naturaleza. Discutir la violencia
contra las mujeres en el marco de la 57 CSW formo parte de los procedimientos estandarizados:
el tema se habia elegido con anterioridad, todo asistente sabia que de esto versarfan las
conclusiones acordadas, pero, el surgimiento del concepto en la seleccion de los ODS fue
organico, impulsado por los diferentes actores que participaron en el proceso. Por ello, en el
marco de la Agenda 2030, el simple posicionamiento de la erradicaciéon de la violencia contra
las mujeres como parte de uno de los objetivos constituyé un éxito. Esta diferencia permite
estudiar el efecto que tienen los métodos de trabajo de los foros en los juegos de influencia.
Ademas, implica el analisis de un importante cambio que trajo la institucionalizacién de ONU
Mujeres: la posibilidad de expandir la agenda de género mas alld de los foros especializados y
transversalizarla en los proyectos mas ambiciosos.

Ambos casos comparten una similitud: la presencia de los mismos actores. Aunque
algunas personalidades cambian, en la CSW y la seleccién de los ODS estan presentes el sistema
participativo (directoras generales, burdcratas y expertas) y el sistema representativo (estados,
sociedad civil, organizaciones internacionales). Ademads, la comparacion de estos dos

momentos contribuira a dar un panorama completo, pues tuvieron lugar durante las

3 Objetivos de Desarrollo Sostenible, “Objetivo 5: lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las
mujetes y las nifias”, www.un.org/sustainabledevelopment/es/gender-equality/, consultado el 21 de septiembre
de 2018.
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administraciones de las dos directoras ejecutivas que la organizacién ha tenido, Michelle

Bachelet y Phumzile Mlambo-Ngcuka.

3. METODO DE INVESTIGACION, FUENTES Y ORGANIZACION DEL TRABAJO

Ademas de la literatura sobre organizaciones internacionales, cambio, practicas informales y
redes de cabildeo, este trabajo se ha beneficiado de la literatura sobre la evoluciéon normativa
del término “violencia contra las mujeres” desde que se le conocfa como violencia doméstica.”
Igualmente, fueron de gran utilidad los estudios previos sobre la posicién particular de las
burécratas feministas en la incorporacion de la agenda sobre mujetes en las Naciones Unidas.™

A diferencia de algunos de estos trabajos, esta tesis no es un analisis semantico de
“violencia contra las mujeres”, ni sobre la influencia de las Naciones Unidas en las Relaciones
Internacionales; lo que pretende es entender los procesos de influencia que dieron contenido
al concepto durante la 57 CSW y la conformacién de los ODS. Para ello, se consultaron
testimonios de exdelegados, funcionarias y activistas, y se entrevistaron a cuatro actores
presentes en los casos de estudio, pues sus memorias ilustran algunos de los argumentos aqui
presentados.” Ademis, el examen de las fuentes primarias recabadas en el acervo de la 57 CSW

y la plataforma virtual de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, Knowledge Platform, es una

% Joan Fitzpatrick, “The Use of International Human Rights Norms to Combat Violence Against Women”, en
Rebecca J. Cook (ed.), Human Rights of Women. National and International Perspectives, Philadelphia, University of
Pennsylvania Press, 1994, pp. 532-572; Elizabeth Abama y Chris Kwaja, “Violence Against Women in Nigeria:
How the Millennium Development Goals Addresses the Challenge”, Journal of Pan African Studies, vol. 3, nam. 3,
2009, pp. 23-34; Marianne Haslegrave, “Sexual and Reproductive Health and Rights in the Sustainable
Development Goals and the Post-2015 Development Agenda: Less than a Year to Go”, Reproductive Health
Matters, vol. 22, num. 44, 2014, pp. 102-108.

3 Elisabeth Prigl, 2004, op. cit., pp. 69-84; Joanne Sandler y Aruna Rao, “Strategies of Feminist Bureaucrats:
United Nations Experiences”, Institute of Development Studies, nam. 397, 2012, pp. 1-35; Joanne Sandler, “The
‘Warriors Within: How Feminists Change Bureaucracies and Bureaucracies Change Feminists”, Rawwida Baksh
y Wendy Harcourt, The Oxford Handbook of Transnational Feminist Movements, Oxford, Oxford University Press,
2014, pp. 188-214; Daniela Jauk, Global Gender Policy Development in the UN: A Sociological Exploration of the Politics
Processes, and Langnage, tesis de doctorado en Sociologfa, Ohio, Universidad de Akron, 2013.

37 Este texto protege el anonimato de los participantes, aunque se sefiala la fecha de la entrevista y la funcién que
el entrevistado tuvo durante los eventos.
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piedra angular de esta tesis. Entre los insumos revisados se encuentran resoluciones y
documentos de trabajo, programas, declaraciones orales y escritas, asi como videos on demand
de las sesiones publicas.

Todo lo anterior permitié6 encontrar dos estructuras presentes en los procesos de
influencia para definir el concepto “violencia contra las mujeres” a partir de la creacion de
ONU Mujeres: una en donde los estados siguen teniendo la dltima palabra y otra en donde los
gobiernos validan el lenguaje y sugerencias de actores internacionales como la sociedad civil,
las burdcratas y expertas independientes. Los tres capitulos de este trabajo desarrollan dicha
conclusion. El primer capitulo explica los tres contextos que enmarcan al concepto de andlisis
y los foros en los que este se define, pues la trayectoria historica del término “violencia contra
las mujeres” depende de tres ambientes: el sistema internacional, el organizacional y el area
tematica o “agenda” dentro de la que se inscribe.

Se entiende como “ambiente universal” a las condiciones en las que el sistema
internacional se encuentra cuando los foros de discusiéon suceden, por lo que se evalia su
estado a partir la década de los noventa y lo que esto ha representado para las organizaciones
internacionales, el ambito multilateral y el régimen de derechos humanos que hoy conocemos.
También se observa el “ambito general”; es decir, el entorno organizacional que enmarca las
discusiones de “violencia contra las mujeres”. En esta seccion se analiza el surgimiento de ONU
Mujeres y como la entidad ha alterado la agenda de derechos en el sistema onusiano. Por
ultimo, se estudia el “ambiente especifico”, la evolucién de los derechos de las mujeres y de la
definicién de VAW desde la creacién de la ONU y hasta la conformacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

El segundo capitulo examina a los actores parte en la discusion de “violencia contra las

mujeres” en el sistema de las Naciones Unidas. Para ello, la calidad de los participantes se
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divide en dos “subsistemas”: participativo y representativo, y se evalia la capacidad de
incidencia de cada uno de los agentes a la luz de la creacién de ONU Mujeres.

Para describir al sistema participativo, primero se relata como se ha logrado la
introduccion de la mujer como objeto y sujeto en el sistema ONU; posteriormente, se describe
la funcién de las directoras ejecutivas de ONU Mujeres y sus burdcratas; se hace distincion
entre estos agentes por su diferenciada capacidad de incidencia.®® A lo largo de esta seccion,
se especifican las caracteristicas de cada una de las categorias de actores, pues la personalidad
de las directoras ejecutivas cambia el rumbo de la institucién, asi como los perfiles de las
diferentes organizaciones civiles y las agendas que defienden. Asi, en este capitulo se
introducen también dos de los subsistemas representativos: la sociedad civil y otras
organizaciones internacionales.

Por dltimo, el tercer capitulo describe las estructuras de influencia presentes en la
definicién de “violencia contra las mujeres”. Para ello, se discute la incidencia del subsistema
representativo estatal y se analizan los métodos de trabajo formales e informales en los foros
de estudio: CSW y el proceso de determinacion de los ODS, y como estos, en conjunto con
todos los factores ya descritos, determinan cuanta relevancia tendra cada actor en la decision

normativa para definir las acciones que constituyen “violencia contra las mujeres”.

38 Véase, Cap. 11, seccion d. y e., pp. 65-69.
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CAPITULO I

LA INSTITUCIONALIZACION LIBERAL DEL CONCEPTO
“VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES”

Las teorfas feministas y constructivistas coinciden en que la realidad es politica, construida
socialmente. Asf, los regimenes internacionales, organizaciones y burocracias son
construcciones que enmarcan las negociaciones que tienen lugar en su interior y, a la vez, estan
insertas en una estructura compleja: el escenario internacional. Por tanto, para comprender las
discusiones sobre el concepto de violencia contra las mujeres desde la creaciéon de ONU
Mujeres, es necesario explorar la organizacion internacional, el régimen y el estado del mundo
que circunscriben al concepto.

Robert Cox y Harold Jacobson reconocen que para comprender las dinamicas internas
de las organizaciones internacionales (OI), el estudio de las “condiciones ambientales” es
indispensable, pues son los arreglos sistémicos que enmarcan las relaciones entre los
participantes.”” Para los autores, el ambiente se divide en general y especifico. En el primero
se evaluan las condiciones del sistema internacional, mientras que en el segundo se observa la
estratificacion de poder y las capacidades dentro del asunto que concierne a la institucion (zssue
area), ademas de las alianzas y conflictos que se configuran alrededor de él. Este ambiente
puede reflejar lo que sucede en el general, aunque también hay temas en los que se desvinculan

y actores de poca relevancia tienen un gran peso en asuntos especificos.*

% Robert W. Cox y Harold K. Jacobson (eds.), The Anatomy of Influence: Decision Mafking in International Organizations,
New Haven, Yale University Press, 1974, p. 3.

40 Cox y Jacobson proponen estudiar el ambiente universal segun la estratificacién del poder estatal, las
caracteristicas econémicas y politicas de los estados que lo habitan y los patrones de alineamiento y conflicto
entre ellos.
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Cox y Jacobson desarrollaron esta propuesta a inicios de la década de los setenta, en
medio de la Guerra Fria. En este contexto, la narrativa hegemonica dividia al mundo entre
“occidentales”, “socialistas” y “otros” (no alineados), pues dos grandes potencias se
enfrentaban y proponian cosmovisiones distintas. No obstante, la realidad actual dista de aquel
panorama internacional y la literatura reciente ha reivindicado el papel del historicismo, la
metodologia constructivista y la incorporacion de los criterios ideacionales para el estudio de
las organizaciones internacionales. Como sugiere Laura Zamudio, es imposible comprenderlas
sin explicar como se materializan las interacciones, intereses y dinamicas de comportamiento
de los multiples actores a escala global.*

La constante, entonces, sefiala que es mas probable que un actor pueda influir cuando
sus ideas se alinean con la trayectoria historica de las organizaciones. En el caso del concepto
“violencia contra las mujeres”, los agentes influyentes con aquellos que se aproximan a las
instituciones que impulsan la agenda internacional: las Naciones Unidas y algunos segmentos
del feminismo. Por ello es necesario describir el contexto o los “ambientes” que las
negociaciones multilaterales habitan.

Para sistematizar el estudio, este capitulo se divide en tres secciones, que corresponden
a los tres diferentes ambientes que albergan al proceso de decision normativa. El primer
apartado del capitulo examina el ambiente “universal”, evaluando el estado del sistema
internacional liberal. Posteriormente se describe el contexto general, que identifica el entorno

organizacional en el que se inscribe ONU Mujeres. Por dltimo, la seccion final traza las

caracteristicas del ambiente especifico que refiere al “asunto” de la organizacion: los derechos

4 Laura Zamudio Gonzalez, Introduccion al estudio de las organizaciones internacionales gubernamentales. La pertinencia de
una agenda de investigacion interdisciplinaria, Ciudad de México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas

(CIDE), 2012, p. 46.
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de las mujeres y, mas especificamente, el desarrollo del concepto “violencia contra las

mujeres”.

1. EL AMBIENTE UNIVERSAL: LOS VALORES LIBERALES Y LA OLIGARQUIA OCCIDENTAL

Las organizaciones internacionales, junto con los estados y otros actores, habitan y co-crean
al sistema internacional. Este describe las obligaciones y relaciones entre los actores que en él
participan.”” No hay un consenso en la definicion del sistema actual; ciertos autores insisten
en la prevalencia de la unipolaridad y la primacia del orden liberal, mientras otros advierten la

1.

decadencia de este arreglo y, con ello, de la hegemonia occidental.” Asimismo, hay teéricos

que han promovido la idea de la multipolaridad, al constatar el surgimiento de actores con
poder regional.**

En esta discusion, el académico francés Bertrand Badie defiende la hipétesis de un
sistema apolar en el que la crisis de poder se conjuga con la aptitud de los menos poderosos
para crear una diplomacia contestataria.” Este nuevo sistema surgié en la década de los
noventa, después de que la ilusién de un sistema unipolar se disipara. Cuando los actores se
despojaron de las normas que prevalecieron en la bipolaridad de la guerra fria y comenzaron

a surgir variantes del juego de pactos, nacié una nueva oligarquia en torno a la idea de

“Occidente”. Las nuevas potencias incorporaban principios residuales de las “noblezas” de

42 Bertrand Badie, Diplomacia del contubernio. Los desvios oligarquicos del sistema internacional, Vivianne Jozami (trad.),
Saenz Pefia, EDUNTREF, 2013, p. 20.

# Nuno P. Monteiro, Theory of Unipolar Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 2014; Joseph S. Nye, Is
the American Century Over?, Cambridge, Polity Press, 2015; John Ikenberry, “The End of Liberal International
Otder?”, International Affairs, nim. 94, 2018, pp. 7-23; Amitav Archarya, The End of American World Order,
Cambridge, Polity Press, 2018; Oliver Stuenkel, Post-Western World: How Emerging Powers are Remaking Global Order,
Cambridge, Polity Press, 2017.

# Donette Murray, Multipolarity in the 21st Century: A New World Order, Nueva York, Routledge, 2012.

4 Bertrand Badie, gp. ¢it., p. 25.
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otrora, como las pretensiones de universalidad y paternalismo mesianico, por las que defienden
sus causas como buenas para todos y sus intervenciones como protectoras de la libertad,
democracia y del Estado de Derecho, valores torales de su imaginario.*

La “nobleza” continda participando en las organizaciones tradicionales, impregnando
su participacion en ellas con su cosmovision universal, mesianica y “democratica”. De modo
que la apolaridad, mas que anarquia, provee un multilateralismo que, cuando no tiene trabas,
aporta una gran cantidad de normas que impregnan nuestra cotidianidad.”” A esta nobleza,
Robert Cox le llama “civilizacién nucleo”, una estructura histérica que usa la globalizacion
econémica, social y la difusiéon cultural para perpetuarse. Con el mismo fin, ha
institucionalizado la diplomacia, el derecho internacional, las Naciones Unidas y a otras
organizaciones internacionales.*

Las organizaciones internacionales y sus agendas, como productos del sistema
internacional, reflejan sus vicios y virtudes a la vez que alimentan sus narrativas. ONU Mujeres
y los conceptos que constituyen la cartera de los derechos de las mujeres —como la violencia
de género— no son la excepcidn. Las instituciones internacionales se diseflan y acuerdan entre
estados. Estos actores buscan mantener un balance entre preservar su condicion de integridad
e independencia y facilitar la interaccién e interdependencia, haciendo de los organismos
formas de interaccién politica que posibilitan las relaciones entre actores desiguales y
competitivos.” Al mismo tiempo, las organizaciones constituyen agentes con capacidad de

transformarse e ingerir en los potenciales acuerdos entre las partes,50

4 Ibid., p. 141.

47 1bid., p. 101.

4 Robert Cox, “Forewoerd: international organization in an era of changing historical structures” en Bob
Reinalda y Bertjan Verbeek (eds.), Decision Making Within International Organizations, Nueva York, Routledge, 2004.
p. 6.

4 Laura Zamudio, op. cit., p. 150.

50 En la literatura sobre organizaciones internacionales, los autores racionales introdujeron la teorfa de principal-
agente que Reinalda y Verbeek utilizan para explicar la relacién interdependiente entre estados y organizaciones
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Asi, las organizaciones internacionales son también productos de su historia. Michael
Barnett y Martha Finnemore consideran que, con el fin de la guerra frfa, la arquitectura de las
OI comenzo a expresar dos componentes centrales de la nueva cultura global: la racionalizacion
weberiana y el liberalismo. La primera caracteristica da cuenta de una “burocratizacion del
mundo”, donde impera una estructura en la que se establecen fines y medios, se crean reglas
y procedimientos impersonales.”’ La segunda caractertistica, el liberalismo, las ha provisto de
metas sociales y principios como la democracia, los derechos humanos y la aspiracién a un
tipo de “progreso” cuyos parametros son cuantificables. De este modo, las OT han servido para
la promocién de los valores liberales mas esenciales y constituyen un proyecto que emana de
occidente. >

El liberalismo como ideologia politica de las organizaciones internacionales y
caracteristica principal del ambiente “universal” no sélo alimenta el contenido y mandato de
las instituciones, su membresfa y resultados esperados, sino que también conforma la
estructura que define quién actda y qué se dice sobre el tema. Por ello, se puede concluir que
las burocracias internacionales no son neutrales, ni instrumentos técnicos; son autoridades

investidas de contenido cultural, persiguen metas y objetivos culturalmente valorados. Gracias

internacionales. Los primeros, como principales, crean y otorgan autoridad a las organizaciones que se convierten
en agentes con discrecionalidad de actuacion dependiendo de: 1) cuanta autoridad le fue formalmente delegada;
2) cuantos principales tiene como contraparte; 3) qué tan involucrados quieran estar los principales en el tema; y,
4) la experiencia técnica de la organizacién. (Bob Reinalda y Bertjan Verbeek (eds.), Decision Making within
International Organizations, Nueva York, Routledge, 2004, p. 232).

51 Para los autores, las OI son burocracias modernas, pues tienen 1) una jerarquia (por cada oficial hay una esfera
de competencia claramente definida con divisién de trabajo y superiores); 2) continuidad (gracias a la
institucionalizacién de ciertas estructuras como los salarios o los puestos de tiempo completo que ofrecen la
seguridad de un avance regular); 3) impersonalidad (el trabajo se conduce segin reglas y procedimientos
operacionales prescritos que eliminan la arbitrariedad y las influencias politizadas); y, 4) expertise (la seleccion de
oficiales es en funcién del mérito, entrenamiento y conocimiento). Michael N. Barnett y Martha Finnemore, “The
Power of Liberal International Organizations”, en Michael N. Barnett y Raymond Duvall (eds.), Power in Global
Governance, Cambridge, Cambridge University Press, 2011, pp. 161-184.

S2]bid., p. 164.
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a estas cualidades, las OI crean un mundo que refleja los mismos valores globales que las
formaron como constructos sociales, perpetuando el discurso hegeménico.”

Por ello, los cuestionamientos a las instituciones internacionales van siempre de la
mano con la impugnaciéon de la oligarquia del sistema actual y, como demostré Natalia
Saltalamacchia, el multilateralismo en materia de derechos humanos refleja la seria disputa por
los principios y normas que se producen en el mundo.” Como parte del régimen, los derechos
de las mujeres también estan sujetos a estas discusiones, por lo que la evolucion y los pasos
atras que ha sufrido el concepto “violencia contra las mujeres” son resultado de la lucha por
dar contenido a la cosmovisién internacional.

Esto nos lleva a concluir que la ideologfa liberal no imposibilita la presencia de actores
conideas y metas “no liberales”, pero el poder de los agentes que perpetaan el status guno excluye
a los primeros de los foros de discusioén de la politica internacional.” Lo anterior implica el
reconocimiento de un pronunciado sesgo en la distribucion de poder global que favorece,
primordialmente, los ideales de los paises de Occidente; sobre todo en las ideas de progreso,
desarrollo y derechos humanos que ha logrado institucionalizar mediante uno de los cuerpos

mas fundamentales para el orden internacional actual: las Naciones Unidas.*

53 Ibid., pp. 171 y 181.

54 Natalia Saltalamacchia, “Entre liberales y estatistas: México en la gobernanza global de derechos humanos”, en
Guadalupe Gonzalez, Olga Pellicer y Natalia Saltalamacchia (eds.), México y el multilateralismo del siglo XXI.
Reflexciones a los 70 asios de la ONU, Ciudad de México, Siglo Veintiuno, 2015, pp. 216 y 232; Bertrand Badie, gp.
cit., p. 141.

55 Véase division de estados y Ols “no liberales” en Figura 1, supra, p. 12.

5 Thomas Weiss, What’s Wrong with the United Nations and How to Fix I#?, 3" ed., Cambridge, Polity, 2016, pp. xi y
4; Robert Cox, “Gramsci, Hegemony and International Relations: An Essay in Method”, Journal of International
Studies, vol. 12, 1983, pp. 171-172. Para Robert Cox, la hegemonia se define como un complejo de relaciones
internacionales con estructuras sociales, econémicas y politicas. Estas se expresan en normas, instituciones y
mecanismos universales que establecen las reglas de comportamiento para estados y fuerzas de la sociedad civil.
Como es de esperar, este marco normativo facilita la expansion de las fuerzas econdémicas y sociales dominantes.
Por esta razoén, para lograr la hegemontia, los estados occidentales deben proteger un orden mundial que sea
universal desde su concepcion.
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2. BEL AMBIENTE GENERAL: LA INSTITUCIONALIZACION DE ONU MUJERES Y SU VISION
DESARROLLISTA SOBRE LA MUJER.

La Organizaciéon de las Naciones Unidas (ONU) ha sido un pilar fundamental del
multilateralismo y marco de distintitos regimenes internacionales, como el de los derechos
humanos. A pesar de que su misién la hace funcional para la prevalencia del orden
hegemonico, su valor no es unicamente instrumental, ya que dentro de ella también suceden
luchas por poder, legitimidad, recursos, control de las decisiones, definicion de proyectos e
instrumentacién de programas.”” Por esta razdn, es necesario evaluar las caracteristicas del
sistema de las Naciones Unidas como el entorno que define las cualidades, posibilidades y
limites que enfrentan sus entidades, entre ellas, ONU Mujeres.

Los estudios histéricos sobre las Naciones Unidas han registrado que sus primeros
afios de vida, posteriores a la Segunda Guerra Mundial, se caracterizaron por discusiones entre
las figuras de preponderancia politica sobre la naturaleza del cuerpo institucional.”® Sus
mayores criticos, como el presidente francés Charles de Gaulle, la acusaron de ser un insipido
y monolitico “machin” al servicio de los miembros mas poderosos; en particular de Estados
Unidos. Con el tiempo, la organizacién ha adquirido vitalidad y ha logrado crear una cultura
institucional que le da autonomia frente a los estados.

Es innegable que, desde su concepcion, prevalecen ideas y valores occidentales al
centro de sus debates y aun cuando la ONU ha sido sujeto de cambios y reformas, estos

esfuerzos no han logrado trastocar su ntcleo normativo.” Por esta razén, incluso ONU

7 Laura Zamudio, gp. ¢it., p. 104; Inis Claude, Swords into Plowshares: The Problems and Progress of International
Organization, 4a. ed., Nueva York, Random House, 1984.

8 Amy L. Sayward, The United Nations in International History, Londres, Bloomsbury Publishing, 2017; Mark
Mazower, No Enchanted Palace: The End of Empire and the 1deological Origins of the United Nations, Nueva Jersey,
Princeton University Press, 2009; Paul Kennedy, The Parliament of Man: the Past, Present, and Future of the United
Nations, Nueva York, Vintage, 2007.

% Thomas Weiss, 2016, gp. cit., p. 2.
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Mujeres, creada en 2010, acufia los valores que la organizaciéon ha defendido en los ultimos
setenta afios.”’ Del mismo modo, la entidad refleja los aciertos y errores del proceso de reforma
que resulté en su surgimiento.

Durante sus mandatos como secretario general de la organizacién (1997-2002 y 2002-
2000), Kofi Annan realiz6 un gran esfuerzo por consolidar el proceso de reforma de las
Naciones Unidas y la Resolucion 64/289 de la Asamblea General hizo de 2010 un afio clave
para lograrlo. En palabras de Ali Abdussalam Treki, presidente de la Asamblea General en
aquel periodo, el documento constaté el histérico logro de armonizar las estructuras de

gobernanza.”'

La resolucién atendia la cohesion de la organizacion en seis areas prioritarias
para las Naciones Unidas, siendo el tema de igualdad de género y empoderamiento de la mujer
el vehiculo para una de las reestructuraciones mas importantes en la historia reciente de la
institucion.”

El 2 de julio de 2010, la Asamblea General vot6 por unanimidad la creacién de una
entidad que acelerara los procesos de atencion a las necesidades de mujeres y nifias del mundo.
Para ello se fusionaron, bajo un mismo mandato, los recursos y misiones de cuatro

componentes del sistema ONU que existfan previamente: la Divisién para el Adelanto de la

Mujer (DAW), creada en 1940, el Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacion para

60 La Teorfa Legal Feminista ha dedicado gran parte de sus estudios a argumentar que las estructuras de derechos
humanos existentes —en particular aquellas de la ONU— han negado la atencién a las preocupaciones especificas
de la mujer, debido a su vinculacién con los fundamentos patriarcales de la filosoffa politica liberal. Véase: Shazia
Qureshi, “Progtessive Development of Women’s Human Rights in International Human Right Law and within
United Nations System”, Journal of Political Studies, vol. 19, num. 2, 2012, pp. 111-124.

¢l Ta necesidad de armonizar habfa estado sobre la mesa desde la Cumbre Mundial de 2005 que buscé revitalizar
a las Naciones Unidas (Véase micro-sitio Cumbre Mundial de 2005, “Reunién plenaria de alto nivel del 60°
periodo de sesiones de la  Asamblea General (14-16 de septiembre de 2005)”, en
www.un.org/spanish/summit2005/, consultado el 9 de diciembre de 2019). United Nations, “General Assembly
Adopts Consensus Text on System-Wide Coherence, Establishing Composite Entity -UN Women— to

Accelerate Gender Equality Empowerment”, 2 de julio de
2010, www.un.org/press/en/2010/ga10959.doc.htm, consultado el 9 de diciembre de 2019.
62 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Cohesioén del Sistema”, resolucion, Nueva

York, 2010, www.un.org/en/ga/seatch/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/289&Lang=S, consultado el 9
de diciembre de 2019.
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la Promocion de la Mujer (INSTRAW) de 1976, el Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas
para la Mujer (UNIFEM) de 1977 y la Oficina del Asesor Especial en cuestiones de Género
(OSAGTI), establecida en 1997.”

LLa nueva entidad reunié a los cuatro cuerpos dedicados a las cuestiones normativas y
operativas de los derechos de las mujeres. Dichos componentes estaban desvinculados, no
compartian los resultados de sus tareas y carecian de una vision comuin sobre cémo atender
los asuntos de género debido a que, al institucionalizarse en diferentes momentos historicos,
sus misiones no respondian a las mismas necesidades. Este sistema desarticulado e incoherente
provocaba una constante duplicacién de esfuerzos y division de recursos.

Desde 1993 se intentd atender las dificultades que suponfa tener un mandato
desmembrado. Entonces, el secretario general Boutros Boutros-Ghali (1992-1996) ordend la
evaluacién sobre la viabilidad de fusionar INSTRAW y UNIFEM.* Tres afios mas tarde el
proyecto se abort6 cuando la Asamblea General concluyé que no habia suficiente informacioén
para medir las implicaciones legales, técnicas y administrativas de la fusion.” Después de este
intento, poco se volvié a hablar de las entidades para la mujer, aun cuando Kofi Annan
continud sus esfuerzos de reforma sistémica.

Fue hasta 2006 cuando los “lideres globales” —es decir, los jefes de estado presentes
en el 60" aniversario de la ONU que se celebré con la Cumbre Mundial de 2005— enviaron

una carta abierta en la que solicitaban fortalecer el manejo y coordinacion de las actividades

63 ONU Mujeres, “La ONU crea nueva estructura para fortalecer a las mujeres”, Comunicado de prensa, 2 de julio
de 2010, consultado en www.unwomen.org/es/news/stoties/2010/7 /un-creates-new-structure-for-
empowerment-of-women, consultado el 9 de diciembre de 2019.

64 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Fusion del
Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacion para la Promocién de la Mujery el Fondo de
Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer”, resolucion, Nueva York, 28 de febrero de
1994, undocs.otg/es/A/RES/48/111, consultado el 9 de diciembre de 2019.

% Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, “The creation of UN Women”, Centre for International Governance and
Justice (CIG]), num. 7, 2013, p. 13.
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operativas de la ONU. Como respuesta a la solicitud, el secretario general cre6 un panel de alto
nivel para la coherencia del sistema que debia evaluar posibilidades de mejora para la estructura
de igualdad de género.”

La sociedad civil fue un actor decisivo en la creacion de la entidad, de modo que, aun
en 2018, las burdcratas de ONU Mujeres insistian en el importante papel que las organizaciones
no gubernamentales (ONG) tuvieron en su génesis.”” Y no es para menos, pues en este
momento crucial, Center for Women’s Global Leadership y Women's Environment and Development
Organization, respaldadas por 50 ONG mas, marcaron el rumbo que tomarfa la nueva
arquitectura de género de la organizacion. Con la campafia Gender Equality Architecture Reform
(GEAR), las organizaciones abogaron por una entidad independiente, con recursos y
capacidades normativas, operacionales y de monitoreo, ademas de demandar una presencia
universal, liderada por una subsecretaria general.**

Las propuestas para reestructurar al sistema fueron multiples; provenian de todo tipo
de actores, desde estados miembros hasta organizaciones de la sociedad civil (OSC). Ante esto,
la Secretarfa General de las Naciones Unidas reunié todas las alternativas en un documento

publicado en 2009, entre las que se encontraban: 1) mantener el statu quno; 2) crear un fondo o

programa autébnomo; 3) establecer un nuevo departamento dentro del secretariado de la ONU

66 Thid., p.14.

7 Entrevista realizada a especialista en politicas dentro de la seccion “Acabar con la Violencia contra las mujeres”
en UN Women, en Nueva York, mayo de 2018.

% Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, op. ¢, p. 14; Aruna Rao, “Gender Equality Architecture and
UN Reforms”, Global Policy Forum, 2006, www.globalpolicy.org/social-and-economic-policy/social-and-
economic-policy-at-the-un/un-high-level-panel-on-systemwide-coherence /32347-gender-equality-architecture-
and-un-reforms.html, consultado el 9 de diciembre de 2019. Rao da testimonio de que la iniciativa de las
organizaciones Center for Women's Global Leadership y Women’s Environment and Development Organization se habia
presentado desde la CSW de 2006; junto con el Comité de Organizaciones no gubernamentales de la CSW y
Women’s International 1.eague for Peace and Freedom redactaron el borrador de una carta abierta sobre el papel de las
mujeres en la reforma de las Naciones Unidas.
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que se concentrara en cuestiones de la mujer; 4) formar una nueva entidad mediante la
consolidacion de las instituciones que tendria operaciones normativas y operativas.”

No todas las propuestas presentadas quedaron registradas en el reporte de la Secretaria
General. Por ejemplo, durante la adopcién del documento que establecié a ONU Mujeres, la
Resolucion 64/289 de la Asamblea General, la Unién Europea utilizé su intervencién patra
recordar que su propuesta inclufa mantener separado el cuerpo operativo de la nueva
organizacion, creando un segmento independiente del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FPNU), ya que
consideraba que era la opciéon mas eficiente para lograr la cohesion estructural.

El representante permanente de Bélgica, Jan Grauls, utilizé su intervencion, en
nombre de la Unién Europea y otros paises, para recordar que su delegacion habia accedido a
reconocer la Junta Ejecutiva de ONU Mujeres en un espiritu de compromiso y flexibilidad para
lograr la institucién de la entidad, a pesar de que su propuesta cuestionaba la necesidad de
dicho cuerpo.” Este caso ilustra la gran vatiedad de preferencias que se pusieron sobre la mesa
y como estas no solo responden a intereses diferenciados entre segmentos de actores (sociedad
civil-estados), sino que en una misma clase habia multiples agendas por las cuales abogar.

Aun después de 2010, cuando el propio secretario general cre6 un borrador que
presentaba una nueva entidad para la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer,

subsidiaria a la Asamblea General, la propuesta que prevaleci6 fue la campafia GEAR.” Las dos

% Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp ., p. 15; United Nations, “General Assembly Adopts Consensus
Text on System-Wide Coherence, Establishing Composite Entity UN Women — to Accelerate Gender
Equality, Empowerment”, gp. cit.

70 Asamblea General, “104° sesion plenaria. Tema 114 del programa (continuacién). Seguimiento de los resultados
de la Cumbre del Milenio”, minuta, 2 de julio de 2010, undocs.org/pdfrsymbol=es/A/64/PV.104, consultado
el 9 de diciembre de 2019, p. 10.

71 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, op. cit.,, pp. 15-16; Margot C. Baruch, Engendering the UN Architecture:
Feminist Advocacy in the Establishment of UN Women, tesis de maestria en Asuntos Globales, Nueva Jersey,
Universidad de Newark, 2012, p- 57, WEDO, “Interview with GEAR Campaign
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propuestas distaban mucho entre si. Mientras el proyecto de las ONG proponia que la entidad
tuviera un presupuesto minimo de mil millones de ddlares al ano, el borrador del secretario
general destinaba tan sélo la mitad de esta cifra.”” Por otra parte, GEAR sugeria que la sociedad
civil participara en el comité ejecutivo de la entidad, una peticion inaceptable para muchos de
los estados miembros de la ONU, inconsistente con las practicas habituales y, por tanto, ausente
del borrador del secretariado general.”

Sorprendentemente, la entidad que se acordé de manera unanime en una reunion
plenaria informal de la Asamblea General result6é ser mucho mas cercana a la propuesta de la
sociedad civil, lo que evidencia el importante papel de las ONG. Ademas de procurar resolver
el problema de fragmentacién, ONU Mujeres tendria dos papeles clave dentro de la
organizacion: 1) apoyar a cuerpos intergubernamentales para la formulacién de politicas,
estandares globales y normas; y, 2) ayudar a los estados miembros a implementar dichos
estandares, apoyando en el 4mbito técnico y financiero.™

Tras cuatro afios de negociacion, se configuré una nueva institucién con gran peso
dentro del sistema: la directora de ONU Mujeres tendria nivel de subsecretaria de las Naciones
Unidas y la entidad vigilarfa, de forma transversal, las cuestiones de género en todas las areas

del sistema ONU.” En cuanto al financiamiento, a pesar de que el presupuesto anual no fue tan

Representatives”, wedo.org/watch-an-interview-with-geat-campaign-representatives/, consultado el 18
de octubre de 2019.

72 'Toda cantidad monetaria en este texto refiere a dolares estadounidenses, a menos que se establezca de otro
modo.

73 Hilary Chatlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢i., p. 16.

7+ ONU Mujeres, “Declaracion del Secretario General de la ONU sobre la creacion de ONU Mujeres”, 2 de julio
de 2010, www.unwomen.org/es/news/stoties/2010/7/statement-by-the-un-secretary-general-on-the-creation-
of-un-women, consultado el 9 de diciembre de 2019.

5 UNIFEM, “Press Conference: UN Entity for Gender Equality and the Empowerment of Women”, 14 de
octubte de 2010, www.youtube.com/watch?reload=9&v=pKnoxQUOgA4, consultado el 9 de diciembre de
2019. En este sentido, ONU Mujeres logté llevar a cabo las tareas que el débil Comité Institucional sobre la Mujer
y la Igualdad entre los Géneros no habfa logrado. Este era un érgano con la responsabilidad de transversalizar la
perspectiva de género en toda la organizacion y, en diferentes ocasiones, como en el documento final de
Beijing+5, se habia llamado a su fortalecimiento. [Asamblea General, “Aplicacion de los resultados de la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer y del periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General titulado ‘La
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generoso como la propuesta GEAR deseaba, los $500 millones de délares anuales atribuidos
constituian el doble de los ingtesos de las cuatro entidades pre-existentes.”

En conferencia de prensa, el representante permanente de Tunez, Ghazi Jomaa, quien
presidié las discusiones para la creaciéon de ONU Mujeres, aseguré que “gracias al
fortalecimiento del mandato de la organizacién, la nueva entidad serd mas atractiva para los
gobiernos donantes y darda mas elementos para que los legisladores nacionales aprueben
generosas donaciones”.”” A pesar de ello, ONU Mujeres nunca ha alcanzado a reunir el medio
millén de ddlares que se tenfa pensado. En realidad, en 2018 se registré el record de ingresos
con 378, 250 millones de dolares, continuando con una tendencia de crecimiento que se ha
mantenido por algunos afios.” Sin embargo, el presupuesto de ONU Mujeres parece mindsculo
cuando se compara con el de otras entidades, como el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) que, durante 2018, tuvo un ingreso de 6,700 millones de délares.”

El contexto de reforma sistémica permitié la materializacién de una agencia que

atendiera los derechos de las mujeres con mayor poder de incidencia.*” No obstante, este

mujer en el afio 2000: igualdad entre los géneros, desarrollo y paz para el siglo XXI"”, informe del secretario
general, Nueva York, 2000, undocs.otg/es/A/55/341, consultado el 9 de diciembre de 2019].

76 UN News, “In Historic Move, UN Creates Single Entity to Promote Women’s Empowerment”, 2 de julio de
2010, news.un.org/en/story/2010/07/343812-histotic-move-un-creates-single-entity-promote-womens-
empowerment, consultado el 9 de diciembre de 2019. Cabe aclarar que, a pesar de este bien intencionado calculo,
ONU Mujeres ocupa su presupuesto regular en las actividades orientadas a politicas, mientras que sus programas
y opetaciones de campo quedan a disposicion de las contribuciones voluntarias.

77 UNIFEM, “Press Conference (...)”, gp. cit.

8 Esto incluy6 146.4 millones de délares en recursos ordinatios y 214.2 millones en otros recursos, siendo Suecia,
Reino Unido, Noruega, Japén y la Comisién Europea los contribuyentes mas importantes para la organizacion.
ONU Mujeres, “Informe Anual 2018-2019”, Nueva York, 2019, www.unwomen.otg/ -
/media/annual%?20report/attachments/sections/library/un-women-annual-report-2017-2018-
es.pdfrla=es&vs=458, consultado el 9 de diciembre de 2019, p. 45.

7 Es interesante anotar también que, aunque ONU Mujeres amplié su presupuesto en contraste con las entidades
de la mujer que la precedian, la brecha entre la organizaciéon y otras instancias de las Naciones Unidas ha seguido
aumentando. En 2009 los presupuestos combinados de UNIFEM, DAW, OSAGI e INSTRAW eran, aproximadamente
220 millones de ddlares (»s. 369 millones de ONU Mujeres en 2017), mientras que el de UNICEF era de 3 mil
millones (». 6 mil millones y medio en 2017). UNICEF, “Informe Anual 20187, Nueva
York, 2018, www.unicef.org/media/55871/file/ Informe%20Anual%20de%20UNICEF%202018.pdf, consulta
do el 9 de diciembre de 2019, p. 55.

80 Como prueba, basta con recordar la declaracién del presidente Clinton en agosto de 2008, cuando apoy6 la
mocién de crear una entidad dedicada al empoderamiento de la mujer, en el marco de la Conferencia
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“ambiente general” influy6 negativamente a ONU Mujeres de dos formas: impregno la causa
de igualdad de género y empoderamiento de la mujer con una visién desarrollista y dio
preponderancia a la cohesién institucional pragmatica mas que a la normativa, afectando la
articulacién del régimen legal que protege sus derechos, como veremos a continuacion.

ONU Mujeres nacid, formalmente, con la Resolucion 64/289 de la Asamblea General
del 2 de julio de 2010. Este documento discutié otros cinco temas: creé un mecanismo de
evaluacion independiente dedicado a observar la eficacia de los proyectos de desarrollo en
todo el sistema; aprobd programas conjuntos entre pafses; impulsé la iniciativa “delivering as
one’ que proveia un lider, un presupuesto, un programa y una oficina para las operaciones de
desarrollo; mejord el sistema de financiamiento de las actividades operativas; y, fortalecié el
arreglo institucional para apoyar la igualdad de género. Todos estos ejes muestran que, para
las Naciones Unidas, promover la coherencia del sistema tenfa la finalidad de aumentar la
eficiencia de las actividades de desarrollo.”!

En esta linea el panel de alto nivel que estudio la viabilidad de ONU Mujeres reportd6 la
urgencia de impulsar la igualdad de género dada su “importancia central en conseguir
resultados efectivos de desarrollo”.** Asimismo, este discurso estuvo presente en los primeros
aflos de existencia de ONU Mujeres y su primera directora ejecutiva, la chilena Michelle
Bachelet, fue una fervorosa promotora del desarrollo. En su discurso inaugural, Bachelet

afirmo:

Internacional sobre Enfermedades de Transmisién Sexual. En dicho evento, el ex presidente de Estados Unidos
dio la siguiente declaraciéon: “Todos sabemos que debemos hacer mas para promover los derechos de mujeres y
niflas y para acabar con la epidemia de la violencia de género. Las mujeres ya cargan con un peso
desproporcionado como esposas, madres, abuelas, trabajadoras del sector salud en el contexto de la crisis del
VIH/SIDA. La violencia y discriminacién no debetian afiadit a este peso. Es por esto que he decidido apoyar el
esfuerzo de muchos gobiernos y activistas de crear una nueva agencia de las Naciones Unidas para las mujeres”.
Margot Baruch, op. ¢it,, p. 57. Traduccién propia.

81 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Cohesion del Sistema”, gp. cit.

82 Hilary Chatlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢z, p. 15.
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El mundo esta perdiendo una gran oportunidad, pues la mitad de la poblacién no
ha utilizado sus capacidades al maximo, [por eso, ONU Mujeres se aseguraria de]
aprovechar completamente la capacidad y ventaja comparativa de cada individuo
para lograr un mayor impacto en el desarrollo y progresar rapidamente.”
La directora ejecutiva utiliz6 este estandarte a lo largo de su mandato, repitiendo
continuamente que “la igualdad de género no sélo es lo correcto, sino lo inteligente” y que era
necesario “capitalizar el potencial de la mitad de la poblacion mundial para lograr el
desarrollo”.* También resulta reveladora la poco convencional participacién que Bachelet
decidié tener en el Foro Econémico Mundial de Davos en 2012. En dicha ocasion, la directora
atendi6 reuniones bilaterales, organizé una cena con mujeres lideres y formé parte del foro
“Las mujeres son el camino a seguir”, acompafnada de la directora general de operaciones de
Facebook, Sheryl Sandberg.*

Estos atisbos invitan a cuestionar si ONU Mujeres da igual importancia a sus dos tareas:
la operativa y normativa, o si es tan sélo —como algunas criticas han propuesto— una institucion
internacional de desarrollo. En su tesis, la politbloga Anna Larsson acusa a la organizacion de
tener un entendimiento simplista del empoderamiento de la mujer, pues lo trata como un

objetivo relativamente facil de alcanzar una vez que se tienen los recursos materiales

necesarios. Ademas, considera que las mujeres, como agentes de desarrollo, deben alterar su

8 UN Women, “Michelle Bachelet’s Speech at the UN Women Launch Ceremony, UN Headquatters, New
York”, 9 de mayo de 2011, www.youtube.com/watch?v=p4eMQjT3k5A, consultado el 22 de octubre de 2019.
8 “Gender Equnality is not only the right thing to do, but also the Smart thing to do”. The Economist, “Tea with Michelle
Bachelet on UN Women”, 23 de mayo de 2011, www.youtube.com/watch?v=X2toGWWuUkk, consultado el
22 de octubre de 2019.

8 ONU Mujeres, “La Directora Ejecutiva de ONU Mujeres, Michelle Bachelet, viaja a Europa para dirigirse al
Consejo de Europa y asistit al Foro Econémico Mundial en Davos”, 25 de enero de 2012,
www.unwomen.org/es/news/stoties/2012/1/un-women-executive-directot-michelle-bachelet-to-address-
council-of-europe-and-attend-world-economic, consultado el 23 de octubre de 2019.
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vida individual para lograr un cambio generalizado, utilizandolas como instrumentos para
alcanzar los ideales hegemonicos de progtreso.*

El intento por capitalizar los derechos de las mujeres en favor del desarrollo también
afectd la forma en la que se concibid6 la cohesion sistémica. Como se hace notorio en los ejes
de la Resolucion 64/289, la reforma buscé dar mas racionalidad a las agencias que
conformaban al sistema de las Naciones Unidas, en lugar de procurar la base legal que
fortaleciera la lucha de las mujeres por la igualdad y la erradicacion de la violencia de género.”’

La “coherencia” que resulté de la reforma de las Naciones Unidas dificult6 la
visibilizacién de los procesos politicos dentro de las estructuras, haciendo cada vez mas dificil
la posibilidad de cambiar sustancialmente las premisas que instruyen el discurso sobre los
derechos de las mujeres.” Esta conclusién es consistente con la teotfa de Barnett y Finnemore,
quienes argumentan que las organizaciones, como autoridades racional-legales, tienden a
valorar la imparcialidad burocratica que las legitima. Es decir, las organizaciones recurren a los
procedimientos estandarizados para responder a los problemas, pues la consistencia y
certidumbre facilitan su labor.”

También es cierto que las organizaciones internacionales suelen comportarse de
maneras no anticipadas por sus creadores, tienen la capacidad de adaptarse a circunstancias
cambiantes y, como burocracias, desarrollan su propia cultura y autoridad.” Para echar un

vistazo dentro de la organizacion y, con ello, explicar las dindmicas que tienen lugar en ella es

8 Anna Larsson, Women’s Empowerment through the Lens of UN Women, tesis de licenciatura en Ciencia Politica,
Uppsala, Universidad de Uppsala, 2016, p. 14.

87 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp. cit., p. 2.

88 1bid., p. 3.

8 Michael N. Barnett y Martha Finnemore, Rules for the World: International Organizations in Global Politics, Ithaca,
Cornell University Press, 2004, p. 3.

Nbid., p. 4; Laura Zamudio, op. cit., p. 104.
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necesario comprender los marcos normativos con los que la entidad trabajo; es decir, el

lenguaje preexistente y las trayectorias que llevaron a este.

3. EL AMBIENTE ESPECIFICO: LA INSERCION DE LOS DERECHOS DE LAS MUJERES EN UN
BUROCRATIZADO ANDAMIAJE INSTITUCIONAL.

La burocratizacién que Barnett y Finnemore describen tuvo un fuerte impacto en las Naciones
Unidas. De comenzar como un mecanismo meramente intergubernamental, poco a poco se
fueron afiadiendo agencias especializadas y comisiones tematicas. Estos entes subsidiarios
surgfan segun las necesidades de la época y se adaptaban a los recursos disponibles. Como
hemos visto, esto trajo diferentes problemas como la duplicacién de mandatos, la falta de
comunicacién entre las agencias y la ausencia de una coherencia sistémica. Las entidades
relativas a los derechos de las mujeres son un ejemplo paradigmatico de lo anterior, porque,
con la evolucion de la agenda, fue apareciendo una pluralidad de cuerpos institucionales que
complejizaban la inserciéon de evoluciones normativas.

Durante la adopcion de la resolucion que dio vida a la entidad de las Naciones Unidas
para la Igualdad y el Empoderamiento de las Mujeres, la representante permanente de México,
Socorro Rovirosa, recordé que “ONU Mujeres no buscaba reconstruirlo todo, sino seguir
construyendo sobre experiencias pasadas™.” Con ello no sélo se referia a utilizar las lecciones
que UNIFEM e INSTRAW aprendieron, también apelaba a los esfuerzos por proteger y promover
los derechos de las mujeres. Del mismo modo, Moushira Khattab, representante permanente

de Egipto, declaré que el éxito de la entidad dependeria de la coordinacién e inclusién de

91 Asamblea General, “104* sesién plenaria. Tema 114 del programa (continuacién). Seguimiento de los
resultados de la Cumbre del Milenio”, minuta, 2 de julio de 2010, undocs.org/pdf?symbol=es/A/64/PV.104,
consultado el 9 de diciembre de 2019, p. 10.
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tratados, tales como la Convencién para la Eliminacién de la Discriminaciéon contra la Mujer
(CEDAW) de 1979.”

La Resolucion 64/289 enmarcé a ONU Mujeres en la tradicional Carta de las Naciones
Unidas y la Plataforma de Beijing de 1995, un acuerdo progresivo que resulté de la cuarta
conferencia mundial sobre la mujer, y que logré compromisos sobre la situacién de las mujeres
en doce esferas: medio ambiente, ejercicio de poder, economia, pobreza, nifiez, derechos
humanos, educacién, mecanismos para el adelanto de la mujer, salud, medios, conflictos
armados y una esfera exclusiva sobre la violencia.” Pero el andamiaje relativo a la igualdad de
género era mucho mas amplio e inclufa: 1) la Comisién de la Condicién Juridica y Social de la
Mujer (CSW), creada en 1946; 2) las cuatro agencias previas a ONU Mujeres (INSTRAW, DAW,
UNIFEM OSAGI); 3) la CEDAW (1980) y las relatoras especiales.”

La resolucién no refirié explicitamente al resto de este complejo normativo.” La
vinculaciéon de ONU Mujeres con CEDAW y con la Comision de la Condicién Juridica y Social
de la Mujer (CSW) fue indirecta, mediante la mencién a la sesion especial de la Asamblea
General “Beijing+5”. Dicha reunion se celebré a un lustro del establecimiento de la Plataforma
y logré refrendar el compromiso de los paises en una Declaraciéon Politica; ademas, adopto
nuevas medidas para la instrumentacion de la Declaracion de Beijing. Con ello, la CSW adquirié

un importante papel de monitoreo y, con su programa de trabajo multianual, aumento la

92 United Nations, “General Assembly Adopts Consensus Text (...)”, gp. cit. Resulta interesante apuntar la
declaracién de Khattab contextualizando que fueron los pafses arabes los que solicitaron mas reservas generales
a la CEDAW. Lo anterior ilustra dos fenémenos que se describiran en el capitulo III: 1) las técnicas que los
miembros utilizan para escapar compromisos sin perder su lugar en los juegos de influencia; y, 2) la forma en que
los delegados permanentes adaptan discursos nacionales a los foros internacionales (véase #nfra, p. 97).

% ONU  Mujeres, “La  Plataforma de  Accion de  Beijing: inspiracién  entonces vy
ahora”, beijing20.unwomen.otrg/es/about, consultado el 8 de octubre de 2019.

%4 Hilary Chatlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢, p. 16.

% ONU Mujeres, “Declaracion del Secretatio General (...)”, op. ¢it.
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sinergia con las demas comisiones organicas. También la CEDAW, su Protocolo Facultativo y
Comité ganaron terreno en la instrumentacion de la Plataforma de Beijing.”

La CsW, por su parte, ejemplifica las mutaciones de los cuerpos normativos de la ONU
en materia de derechos de las mujeres. I.a historia del mecanismo intergubernamental data de
1945, cuando se discutia la creacién de la Comisiéon de Derechos Humanos. En ese entonces,
la delegacion brasilefia, apoyada por la danesa Bodil Begtrup y otros representantes, solicitd
crear una comision especializada en derechos de las mujeres. A esta propuesta se opuso la
estadounidense Virginia Gildersleeve por considerar que dicha comisién era innecesaria,
discriminatoria y que los derechos de las mujeres debian incluirse como parte del mandato de
la Comisién de Derechos Humanos. En 1946, tras una batalla dentro de la Asamblea General,
la Resolucion 11(11) instituy6 a la CSW como una comision organica, dependiente del Consejo
Econémico y Social (ECOSOC).”

Hoy, los estados miembro, organizaciones de la sociedad civil y entidades de las
Naciones Unidas se rednen anualmente en la sede de Nueva York para debatir sobre los
avances y brechas en la aplicacién de la Declaracion y Plataforma de Accién de Beijing.” En
este tiempo, la operacion de la Comision ha evolucionado. Desde la dltima actualizacion de su
mandato en 1996, cinco estados miembro facilitan la conferencia con el apoyo del secretariado

—ahora, el equipo de ONU Mujeres. Son ellos los que hacen posible la logistica del encuentro

% Asamblea General, “Aplicacion de los resultados de la cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (...)”, op. cit.
La elaboracion del Protocolo Facultativo de la CEDAW en 1999 fue uno de los resultados de la Declaracion de
Beijing en 1995. Para la elaboracion del Informe Beijing+5 s6lo 5 paises habfan ratificado el Protocolo, pero en
los afios consecutivos se agregaron 96 estados. La creacion de ONU Mujeres trajo una oleada de nuevas
ratificaciones: después de 2010, 15 naciones mas reafirmaron el instrumento. United Nations Treaty
Collection, “8.b Optional Protocol to the Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against
Women”, treaties.un.otg/Pages/ViewDetails.aspxrstc=TREATY&mtdsg_no=IV-8-
b&chapter=4&clang=_en, consultado el 8 de octubre de 2019.

97 Economic and Social Council, Comisién de la Condicién Juridica y Social de la Mujer (CSW), resolucion,
Nueva York, 1946, www.un.otg/womenwatch/daw/csw/pdf/ CSW_founding_resolution_1946.pdf, consultado
el 9 de diciembre de 2019.

98 I oe. cit.
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de dos semanas durante las cuales se llevan a cabo paneles, negociaciones y eventos paralelos.
ONG, grupos religiosos y expertos participan y exponen su vision sobre el tema de interés. La
Comisién queda a cargo de emitir los documentos finales, como las conclusiones acordadas.”

Si bien el producto de la convencién no es vinculante, tiene un valor simbolico y
testifica la evolucion de los conceptos relativos a los derechos de las mujeres que se establecen
a nivel internacional. Por esta razén, la imposibilidad de acordar conclusiones constituye un
fracaso de los esfuerzos multilaterales. Esto sucedid en la reunién de 2003, cuando el tema
prioritario fue la violencia contra las mujeres; o, en 2012, cuando la comunidad internacional
no fue capaz de establecer directrices comunes respecto al empoderamiento de las mujeres
rurales y su lugar en el desarrollo, pobreza y erradicacién del hambre.'”

Las dos décadas de conferencias mundiales de la mujer (1975-1995) representaron el
periodo mas fructifero para la consolidacion del mecanismo y de los derechos de las mujeres.'!
La Conferencia de Beijing fomenté que el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) ampliara el
mandato de la CSW. Con estos ajustes, la Comisiéon asumié un papel de liderazgo en “el
seguimiento y revision de los avances y las dificultades encontradas en la instrumentacion de
la Declaraciéon y Plataforma de Accion de Beijing, asi como en la incorporaciéon de la
perspectiva de género en las actividades de las Naciones Unidas”.'”

Las conferencias sobre la mujer y la CSW gozaron de un efecto simbidtico: las primeras

ayudaron a la Comisién a fortalecer sus prerrogativas y esta, a su vez, insistio en que los

% La Comision esta conformada por 45 estados miembro de las Naciones Unidas que se eligen por distribucion
geografica equitativa, como en muchos otros comités de la ONU. No obstante, los 193 miembros pueden
participar en las negociaciones de la Comisién. En cuanto a las ONG, el proceso de admisién es largo y tedioso,
pues tienen que lograr un estatus consultivo otorgado por ECOSOC, como se verd en el capitulo 2.
Daniela Jauk, Global Gender Policy Development in the UN: A Sociological Exploration of the Politics Processes, and
Language, tesis de doctorado en Sociologfa, Ohio, Universidad de Akron, 2013, pp. 33, 35, 56.

100 Thid., p. 45.

101 Hilary Chatlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢it., pp. 6-8.

102 Economic and Social Council, Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer (CSW), op. cit.
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derechos de las mujeres no podian tratarse dnicamente en sus reuniones anuales. Diversas
ONG apoyaron los esfuerzos de las delegaciones nacionales en la CSW para expandir el aforo
de las conferencias hasta que, en 1972, la Asamblea General dict6 el comienzo de la planeacién
del primer encuentro mundial sobre la mujer, que se realizo tres aflos mas tarde en la Ciudad
de México. El evento pionero mostréd la necesidad de sistematizar la investigacion,
entrenamiento y divulgacién de informacion sobre los derechos de las mujeres. Por ello, se
cred el Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacion para la Promocion de la Mujer
(INSTRAW, por sus siglas en inglés). En aquel tiempo, los institutos de informacion eran una
practica poco comun dentro del sistema de las Naciones Unidas, pero la falta de datos a nivel
global exigfa su establecimiento.

Otro de los resultados fue la propuesta de establecer un fondo voluntario para ayudar
a la instrumentacion del Plan de Accién Mundial adoptado en la Conferencia de 1975. Si bien
la idea se explord, tuvo que ocurrir la segunda conferencia mundial sobre la mujer de
Copenhague para que los planes se concretaran. De este modo, en 1984 naci6 el Fondo de
Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) como parte del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con el mandato de asegurar el involucramiento de
las mujeres en las actividades de desarrollo.'”

Cinco afios mas tarde, la tercera conferencia sobre la mujer en Nairobi resulté en la
creacién de la Division para el Adelanto de la Mujer (DAW, por sus siglas en inglés) que sirvio
como secretariado de la CSW hasta la creaciéon de ONU Mujeres. Por dltimo, con la conferencia
de Beijing de 1995, se cred la Oficina del Asesor Especial en cuestiones de Género (OSAGI,
por sus siglas en inglés) con la misién de dar seguimiento a los temas de género y proporcionar

consejo a los altos mandos de las Naciones Unidas. Originalmente, la Oficina se encontraba

103 La conferencia de Copenhague se reuni6 en 1980. Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢z, pp. 9-10.
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dentro de la Secretarfa General de la ONU. No obstante, en 1997, el recién llegado secretario
general, Kofi Annan, decidié mover a OSAGI al ECOSOC, reduciendo su importancia.'”*

A pesar de la multiplicad de cuerpos creados, el Gnico que cuenta con mandato legal
es la CEDAW. De la convenciéon se desprende el Comité, encargado de monitorear su
implementacion, y que consta de 23 expertos de todo el mundo.'” En 1986 se fortaleci6 su
mandato aumentando la frecuencia de sus reuniones y, en 1994, se asigno a la primera relatora
especial sobre violencia contra las mujeres. Los relatores especiales son expertos
independientes que tienen como misién examinar, monitorear, aconsejar y reportar
publicamente la situacién mundial sobre un tema especifico. En la reducciéon de la “violencia
contra las mujeres” también ha sido de relevancia el relator especial sobre trafico de personas
y la Oficina de la Representante Especial sobre Violencia Sexual en Conflictos, que el
secretario general cre6 en 2010.

Los esfuerzos por erradicar la violencia contra las mujeres han permeado en toda la
organizacion, no solo en sus 6rganos especializados. Cada afo, la Asamblea General de las
Naciones Unidas discute la discriminacién y violencia contra las mujeres en su tercera
comisién, destinada a los asuntos sociales, humanitarios y culturales.'” De manera similar, las
entidades con sede en Ginebra han reforzado el marco normativo en esta materia. En 2009,
México y Colombia presentaron un proyecto de resolucion sobre la discriminacion contra

mujeres y niflas en el Consejo de Derechos Humanos —que reemplazé a la Comisién en

10% Jhid., p.10.

105 Aunque la Convencién es el instrumento legal mds importante contra la discriminacion a la mujer; feministas
la tachan de ineficiente, sefialando algunas de sus debilidades: 1) el enorme numero de reservas que los estados
firmantes han hecho; 2) la fragil implementacién al no contar con mecanismos de ejecuciéon como otros
convenios en materia de DDHH; 3) la falta de recursos del Comité; y, 4) la escaza publicacion de reportes. Véase:
Shazia Qureshi, “Progressive Development of Women’s Human Rights in International Human Right Law and
within United Nations System”, Journal of Political Studzes, vol. 19, nim. 2, 2012, pp. 111-124.

106 Biblioteca, “Documentacion de la ONU: Asamblea General. Comisiones
Principales”, research.un.otg/es/docs/ga/committees, consultado el 4 de diciembre de 2019. .
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2006—. En el segundo ano en que dicha resolucién se presentd, los pafses del consejo
acordaron mandatar el establecimiento del Grupo de Trabajo sobre la cuestion de la
discriminacién contra la mujer en la legislaciéon y en la practica de las Naciones Unidas,
conformado por cinco expertas independientes. Estas instancias tienen un papel fundamental,
pues sus investigaciones son rutinarias y autobnomas, lo que permite un seguimiento constante
del tema al rededor del mundo.'”’

La relevancia que la agenda adquiri6 en estos dos mecanismos multilaterales se debe a
los grandes avances en la década de los noventa; entre ellos el tardio reconocimiento de que
los derechos de las mujeres debian enmarcase en las discusiones sobre derechos humanos
durante la Conferencia de Viena sobre Derechos Humanos de 1993. Lo anterior permitié que,
sin obviar sus particularidades, la lucha por la igualdad se entendiera como un asunto que
concierne a todos. Esta cuestion tomo fuerza al cierre de la Conferencia de Beijing en 1995,
donde la entonces primera dama de Estados Unidos, Hillary Rodham Clinton, enuncié la
emblematica frase “los derechos de las mujeres son derechos humanos™.'”

La historia del término “violencia contra las mujeres” tiene ciertos paralelismos con el
desarrollo general de la agenda de derechos de las mujeres en el sistema de las Naciones
Unidas.'” A la vez, su insercién en el panorama internacional ha enfrentado dificultades

propias. Por ejemplo, la trascendental Convencién para la Eliminacién de la Discriminacion

contra la Mujer en su momento no hizo mencion especifica del concepto “violencia contra las

10WWTOHCHR,“Special Procedures of the Human Rights Council”’, www.ohchr.org/EN/HRBodies/SP/Pages/W
elcomepage.aspx, consultado el 29 de octubre de 2019.

108 Shazia Qureshi, gp. cit., p. 113.

109 Jauk, por ejemplo, distingue cinco etapas. 1) 1945-62, cuando se asentaron los fundamentos legales de los
derechos de las mujeres; 2)1963-1975, cuando se empez6 a discutir el tema de la mujer y el desarrollo; 3) 1976-
85, década caracterizada por la década para la mujer; 4)1986-96, cuando los esfuerzos en discutir la igualdad, el
desarrollo y la paz se enfatizaron; y, 5) 1996-20006, cuando la ONU comenzé a discutir la relevancia de las mujeres
en las negociaciones post-conflicto dado el contexto post Guerra Fria. Ademds, los objetivos del Milenio puestos
en marcha desde 2000 incluyeron la igualdad de género como una de las 8 metas a 2015. Daniela Jauk, gp. ¢z, p.

5.
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mujeres”. Con los afos, el Comité CEDAW ha hecho uso de su competencia para integrar
asuntos originalmente no contemplados en la Convencion; gracias a estos esfuerzos, hoy, la
violencia contra las mujeres es una adiciéon remedial al articulo 1° de la CEDAW, haciendo que
la definiciéon de “discriminacion” provista incluya la violencia de género como un fenémeno
que aqueja, de manera desproporcionada, a las mujeres.'"’

El régimen internacional que incorpora a los derechos de las mujeres ha evolucionado
muy poco; se ha adherido al entendimiento de la igualdad como no-discriminacion, en lugar
de un esencial derecho humano. Lo mismo ha sucedido con el concepto de violencia contra
las mujeres. En su momento, atar la definicion de este concepto al combate de la
discriminacion fue un paso importante para afiadirlo a la agenda internacional; no obstante, en
la practica, la violencia es menos un producto de la discriminaciéon y mas un resultado de las
relaciones de poder y dominacion.'!

Estas criticas demuestran que los ambientes universal, general y especifico no estan
aislados. El régimen internacional de derechos humanos ha evolucionado con base en una
politica liberal, estructuralmente incompatible con la integracién de los derechos de las

mujeres,112 La ausencia del concepto “violencia contra las mujeres” en el texto original de la

CEDAW se debe, por una parte, a la falta de reconocimiento de este tipo de acciones como un

110 Andrew Byrnes, “Article 17, en Marsha A. Freeman, Christine Chinkin y Beate Rudolf (eds.), The UN
Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against Women. A Commentary, Oxford, Oxford University
Press, 2012, p. 68.

11 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢z, p. 35.

112 Shazia Qureshi, gp. cit; Hilary Charlesworth, “Feminist Critiques of International Law and their Critics”, Third
World Legal Studies, vol. 13, num. 1, 2001, pp. 1-16; Hilary Charlesworth, “The Hidden Gender of International
Law”, Temple International and Comparative Law Journal, vol. 6, num. 1, 2001, pp. 93-102; Hilary Charlesworth y
Christine Chinkin, gp. ¢t.
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fenémeno estructural y, por otra, a la inexistencia del propio concepto cuando la Convencion
se redact6.'”
De hecho, durante las discusiones sobre el articulo 6 de la CEDAW, Bélgica propuso

incluir las palabras “ataques a la integridad fisica de la mujer”, argumentando que el respeto a
la integridad fisica es un elemento indispensable de la dignidad humana. Sin embargo, la
mayoria decidi6 destinar el articulo 6 al trafico y prostitucion. El fin era llevar estos dos tltimos
conceptos al campo de los derechos humanos y responsabilizar al estado por la permanencia
de estas practicas, sin tener en cuenta las demas acciones constitutivas de la violencia contra
las mujeres.'"* De modo que, la versién actual de la convencion versa:

Articulo 6. Los Estados Parte tomaran todas las medidas apropiadas, incluso de

caracter legislativo, para suprimir todas las formas de trata de mujeres y

explotacion de la prostitucion de la mujer.'”
Fue hasta el final de la década de la mujer, en 1985, cuando el concepto finalmente adquirid
fuerza. En un inicio se percibid, primordialmente, como un asunto de justicia y prevencion del
crimen, reduciendo la complejidad de la violencia a los aspectos privados, las rifias entre

<

conyuges y popularizando el concepto “violencia doméstica”. Tras la conferencia de
Copenhague, en 1980, se adoptd una resoluciéon sobre violencia en la familia y “mujeres
maltratadas” (battered women), inventando un lenguaje que los activistas mas progresistas hoy

rechazan por revictimizar a las mujeres y por tratar al problema como un asunto de salud

publica antes que de derechos humanos.''*

113 Christine Chinkin, “Violence against Women”, en Marsha A. Freeman, Christine Chinkin y Beate Rudolf
(eds.), The UN Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against Women. A Commentary, Oxford,
Oxford University Press, 2012, p. 444.

114 Janie Chuang, “Article 6”, en Marsha A. Freeman, Christine Chinkin y Beate Rudolf (eds.), The UN Convention
on the Elimination of All Forms of Discrimsination Against Women. A Commentary, Oxford, Oxford University Press,
2012, pp. 170-196.

115 Economic and Social Council, Comisién de la Condicion Juridica y Social de la Mujer (CSW), op. cit.

116 UN Library, “Report of the World Conference of the United Nations Decade for Women: Equality,
Development and Peace”, teporte, 14-30 de julio de 1980, digitallibrary.un.org/record /36306, consultado el 9
de diciembre de 2019, p. 67.
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Pero, incluso cuando las resoluciones segufan sin dar en el clavo sobre cémo
categorizar la violencia contra las mujeres, la visibilizacion que logré la segunda conferencia
mundial result6 en la creacidon de cuerpos para la atencién a dicho fenémeno, como el Comité
de Prevencion y control criminal.""” Estos avances crearon una oleada de discusiones. En 1982
el ECOSOC, bajo recomendacién de la €sw, adoptd la Resolucién 1982/22 para denunciar
abusos inhumanos a mujeres y nifios.""® Mas tarde, en 1985, en la Conferencia de Nairobi se
discuti6 la situacion de las “mujeres abusadas” como tema prioritario, pues “la violencia por
razones de género habfa aumentado y se hacfan imprescindibles los esfuerzos por hablar sobre
las diversas formas de violencia que viven las mujetes en su vida cotidiana”.'"”

No obstante, la ambivalencia continuaba. Aunque en 1985 la Asamblea General
adoptd su primera resolucion sobre violencia doméstica, no se hablé sobre la forma particular
en que las mujeres la sufren. Ademas, el concepto se comenzé a tergiversar, tildando a la
violencia como un problema exclusivo del “subdesarrollo”, de las “sociedades tradicionales”,
que en ojos de ciertas feministas occidentales, aun no alcanzaban el progreso necesario para
eliminar practicas como la mutilacién genital. Movimientos civiles trabajaron duro para
socializar la naturaleza de la violencia. A esto se afiadi6 el esfuerzo institucional con el reporte
especial de 1989, donde se encuentra que “la violencia contra las esposas es resultado de la

creencia, presente en todas las culturas, de que los hombres son superiores y que las mujeres

son sus posesiones”.'” No obstante, todavia en las discusiones de este milenio, diversas

17 Christine Chinkin, gp. ¢z, p. 445.

18 Joan  Fitzpatrick, “The Use of International Human Rights Norms to  Combat
Violence Against Women”, en Rebecca J. Cook (ed.), Human Rights of Women. National and International
Perspectives, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, 1994, p. 536.

119 UN Library, Report of the World Conference to Review and Appraise the Achievements of the United
Nations Decade for Women: Equality, Development and Peace, reporte, 15-26 de julio de 1985,
disponible digitallibrary.un.org/record/113822, consultado el 9 de diciembre de 2019, p. 70.

120 Christine Chinkin, gp. ¢z, pp. 445-446.
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naciones se oponen a tratar la violencia doméstica en las resoluciones, pues consideran que lo
sucedido en el seno familiar no le concierne al estado.'

La conferencia mundial de derechos humanos de 1993 fue la plataforma ideal para
vincular el derecho a una vida libre de violencia contra las mujeres como un asunto de derechos
humanos. La CEDAW anticip6 esta oportunidad y, desde 1989 sugiri6 a los estados incluir en
sus reportes la legislacion para erradicar la violencia contra las mujeres.'” En 1991, se comenz6
a discutir la Recomendacién General 19, en el afin de complementar la Convencion.'” La
propuesta permiti6 alejar la narrativa del concepto “violencia doméstica” y relacionarla con la
discriminacion por razones de sexo. Estos esfuerzos llegaron a definir el concepto “violencia
por razones de género” como todas las formas de acoso sexual y explotacién que son
incompatibles con la dignidad y el valor del ser humano."**

La Declaracién sobre la Eliminacion de la Violencia contra las mujeres (DEVAW) de
1993 dejo de ver a las mujeres como victimas y las reconocié como personas a quienes se les
han violado sus derechos; responsabilizaba a los estados por no cumplir sus obligaciones de

garantia.125 El histérico documento también reconoce que la violencia es consecuencia del

121 Fntre los pafses que se rehtisan a regular la violencia doméstica se encuentran algunos en Africa como la
Republica Democratica del Congo, Sudan del Sur, la Reptblica del Congo, Costa de Marfil, Chad, Burkina Faso,
Camerun, Marruecos, Guinea, Gabon, Eritrea. En Medio Oriente, algunos ejemplos son Irak, Irin, Myanmar,
Qatar, Oman, Siria, Yemen, Armenia y, en América Latina, Haitl. World Atlas, “Countries without Laws against

Domestic Violence”, www.worldatlas.com/articles/nations-without-domestic-violence-
regulation.html, consultado el 23 de octubre de 2019.
122 Comité para  la Eliminaciéon de  la Discriminacién contra  la Mujer,  “Recomendacion general — N.

127, recomendacion, 1989, tbinternet.ohchr.org/Treaties/ CEDAW/Shared%20Documents/1_Global/INT_C
EDAW_GEC_5831_8.pdf, consultado el 9 de diciembre de 2019.

125 Comité para  la Eliminacién de  la Discriminaciéon contra  la Mujer,  “Recomendacién general ~ N.
197, recomendacidn, 1992, tbinternet.ohchr.org/Treaties/ CEDAW/Shared%20Documents/1_Global/INT_C
EDAW_GEC_3731_8.pdf, consultado el 9 de diciembre de 2019.

124 Christine Chinkin, op. ¢z, pp. 447-448.

125 Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd, sin votacién, la Declaracién con la resolucién 48/104 del
20 de diciembre de 1993. El documento es un complemento de la Convenciéon sobre la Eliminacién de todas las
formas de Discriminacion contra la Mujer y la Declaraciéon y Programa de Accién de Viena. Asamblea General,
“Declaracion sobre la Eliminacién de la Violencia contra las mujeres”, declaraciéon, Nueva York,
1993, www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/INST%2018.pdf, consultado el 12 de
noviembre de 2019.
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patriarcado, una manifestacion de las relaciones de poder por las que los hombres han buscado
dominar y discriminar a las mujeres."” Con ello, la DEVAW se convittié en el primer documento
internacional que explicit6 las causas de la violencia contra las mujeres.'”’

Después de estos avances, la importancia del concepto continué incrementando. En
1995 la Declaracién de Beijing designé la violencia como un area de preocupacion critica.
Desde entonces, las reuniones anuales de la CSW han otorgado espacios para discutir las
diversas facetas de la violencia contra las mujeres y su prevencion.'” Adicionalmente, en 1996
se convoco, por primera vez, la Red Interinstitucional sobre la Mujer y la Igualdad de Género
(IANWGE, por sus siglas en inglés) que retine a 25 entidades del sistema de las Naciones Unidas
para incrementar la coordinacion de los esfuerzos en materia de género. Bajo la direcciéon de
ONU Mujeres, la red apoya una fuerza operativa (fask force) sobre violencia contra las mujeres,
cuya finalidad es el fortalecimiento de los esfuerzos sistémicos y nacionales para preparar,
implementar, monitorear y evaluar proyectos locales de erradicacion de tal violencia.'

Continuando con los esfuerzos de instrumentacion, en 1997, se creé el Fondo
Fiduciario de las Naciones Unidas para apoyar acciones de erradicacion de la violencia contra
las mujeres, Gnico mecanismo multilateral que conjunta esfuerzos gubernamentales y de la
sociedad civil para combatir el fenémeno. De 1997 a 2011 el Fondo distribuy6 60 millones de
ddlares a 317 iniciativas. A pesar de esta labor, el Fondo presenta varios problemas. En primer
lugar, la demanda de préstamos supera sus capacidades; entre 2009 y 2010, el Fondo sélo logro

ayudar a 2.4% del total de proyectos que participaron en su convocatoria. En segundo lugar,

126 T uisa Blanchfield, “United Nations System Efforts to Adress Violence Against Women”, Congressional Research
Service, reporte para el Congreso, RIL34518, 2011, p. 5.

127 Christine Chinkin, gp. ¢, pp. 448,451. Aunque la Declaracién sobre la Eliminacion de la Violencia contra las
mujeres no es un instrumento vinculante, al ser una resolucién de la Asamblea General es aplicable a todo estado
miembro de la ONU, incluso para aquellos que nunca firmaron la CEDAW.

128 Thid., p. 449.

129 Luisa Blanchfield, p. ¢z, p. 8.
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la distribucién del dinero parece seguir la 16gica de los proyectos de desarrollo, porque prioriza
a las regiones cominmente receptoras de ayuda. También entre 2009 y 2010, el Fondo destiné
29% de sus recursos a Africa, 26% a Asia Pacifico, 20% a América Latina y el Caribe,
ignorando que la violencia contra las mujeres también esta presente en areas como América
del Norte y Europa.'”

Los esfuerzos no han cesado en el nuevo milenio y el tema se ha mantenido en la
agenda internacional a pesar del cambio de dirigentes. En julio de 2006, Kofi Annan publicé
el “Estudio a fondo sobre todas las Formas de Violencia contra las mujeres”. La investigacion
mostré un panorama estadistico de los tipos de violencia, sus causas y consecuencias, ademas
de evaluar los esfuerzos del sistema para atender el problema. En respuesta a dicho informe,
la Asamblea General adopté la Resolucion 61/143 que llamé a los estados miembros y al
secretario general a intensificar los esfuerzos para garantizar a las mujeres del mundo una vida
libre de violencia."!

Dos afios mas tarde, el nuevo secretario general, Ban Ki-moon, lanzé la campafia
UNITE to End Violence Against Women (2008-2015), con el objetivo de concientizar sobre la
violencia contra las mujeres y que los tomadores de decisiones tuvieran presente la necesidad
de prevenirla y erradicarla. Al momentum se unieron las histéricas resoluciones de la Asamblea
General y el Consejo de Seguridad (62/134 y 1325, respectivamente) que buscaban eliminar la

violacion y otras formas de violencia sexual, ademas de discutir el papel de la mujer en los

130 Thid., p. 7. Tema que se continuara discutiendo en el tercer capitulo. Véase znfra, p. 59.
131 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Estudio a Fondo sobre todas las Formas de Violencia contra las

mujetes”, reporte del Secretario General, A/61/122, 6 de julio de 2006, documents-dds-
ny.un.otg/doc/UNDOC/GEN/N06/419/77/PDF/N0641977.pdf?OpenElement, consultado el 9
de diciembre de 2019; Asamblea General de las Naciones Unidas, “Intensificacion de
los esfuerzos para etradicar todas las formas de violencia contra las mujeres”, resolucion, A/RES/61/143, 30
de enero de 2007, documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N06/503/04/PDF/N0650304.pdf?OpenElement, consultado el 9
de diciembre de 2019.

132 Luisa Blanchfield, p. ¢z, p. 6.
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temas de paz y seguridad.”” Como resultado, para 2011, 36 entidades de las Naciones Unidas
trabajaban en conjunto sobre la violencia contra las mujeres, coordinadas por ONU Mujeres."
Hasta ahora se ha analizado el avance de los instrumentos del régimen de derechos de
las mujeres, pero poco se ha mencionado sobre las ideas que han germinado en su interior. El
feminismo ha sido el movimiento detras de los logros respecto a los derechos de las mujeres;
no obstante, es necesario distinguir que, dentro de este, ha habido olas histéricas y cohabitan
diferentes subgrupos con premisas, ideas y motivaciones que divergen. Por ejemplo, algunas
feministas de la tercera ola han criticado la lucha de los derechos de las mujeres dentro de las
Naciones Unidas por estar diseflada para un estrecho perfil de “mujer”, con una vision
universalista de los derechos y juzgando a las comunidades tradicionales o religiosas como
retrasadas:
El feminismo de las Naciones Unidas es un monocultivo del feminismo liberal
occidental, donde las mujeres de élite, mujeres de las nuevas didsporas con
posibilidades de movilidad social ascendente —generalmente académicas— se
unen con sus pares del mundo “en desarrollo” para celebrar una nueva “cultura”
global, comtinmente en el nombre de las mujeres de las clases bajas."”
El feminismo de las Naciones Unidas tiene influencias de la segunda ola histérica y del
feminismo liberal. A. J. Halley y Darren Rosenblum sintetizan la esencia de la organizacién en

el concepto “feminismo universal”."’® Este se caracteriza por tener una agenda estructuralista

que integra, por un lado, al feminismo global y, por otro, al feminismo liberal. El primero se

135 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Eliminacién de la violacién y otras formas de violencia sexual
en todas sus manifestaciones, especialmente en situaciones de conflicto y situaciones analogas”, resolucién,
A/RES/62/134, 7 de febrero de 2008, www.cinu.mx/minisitio/unete/A_RES_62_134.pdf, consultado el 9
de diciembre de  2019; Consejo de Seguridad, 1325, resolucién, S/RES/1325, 31 de octubre de
2000, www.acnur.otg/ fileadmin/Documentos/BDL/2006/1759.pdf, consultado el 9 de diciembre de 2019.

13% Luisa Blanchfield, op. ¢z, p. 5.

135 Gayatri Chakravorty Spivak, “Woman as Theatre: United Nations Conference on Women, Beijing, 19957,
Radical Philosophy, vol. 75 (1996), citada en Margot Baruch, op. ¢it., p. 38.

136 Janet Halley, Sp/it Decisions. How and Why to Take a Break from Feminism, Nueva Jersey, Princeton University
Press, 2006; Darren Rosenblum, “Unsex CEDAW, or What’s Wrong with Women’s Rights”, Columbia Journal of
Gender and Law, vol. 98, 2011, p. 96.
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refiere a la facciéon del movimiento que ha aprendido a participar en las discusiones dentro de
las Naciones Unidas, a hablar el lenguaje de la gobernanza y sentarse en la mesa de negociacion
para impulsar su agenda; es un movimiento que desea gobernar y tiene el poder para hacerlo."”’
Las conferencias mundiales sobre la mujer proporcionaron recursos a este segmento del
feminismo, pues le permitieron adquirir conocimiento institucional y habilidades para lidiar
con los procedimientos y las agendas de las Naciones Unidas.'”®

El feminismo liberal es una visiéon occidental que lucha por la igualdad entre hombres
y mujeres como la meta social y legal mas importante. La corriente captura ideas de la segunda
ola del feminismo y ha sido ampliamente criticada por tener una visién monolitica de “la
mujer”, sin tomar en consideracién las desigualdades dentro del grupo, ni abogar por la
necesidad de derrocar al sistema patriarcal. Ademas, se le ha atacado por incorporar la agenda
de género con la férmula add and stir (afada [mujeres] y revuelva) o, lo que es lo mismo,
considerar que la simple participacién de la mujer en los procesos de toma de decision lograra
los cambios sustanciales necesatios para solucionar problemas estructurales."”

El feminismo liberal ha tenido cambios con el tiempo. En la década de los afos
noventa, la faccién incorpord a segmentos del feminismo radical: el cultural y de poder, ambos
defendidos y desarrollados por Catherine MacKinnon. El feminismo cultural diferencia “la
esencia femenina” como pacifica, maternal, cuidadosa y busca reevaluar las relaciones de

cuidado y de la mujer con la sexualidad. Este entendimiento estaba presente en los discursos

de Kofi Annan, quien consideraba a las mujeres “instintivamente [...] menos jerarquicas, mas

137 Janet Halley, op. cit., pp. 20-22.

138 Jain ~ Devaki, “Bringing Women’s  Perspectives into UN  Reform  Processes”, 2000,
www.devakijain.com/pdf/jain_bringingperspective.pdf, consultado el 8 de octubre de 2019.

139 Ttziar Ruiz-Giménez Arrieta, “Mujeres, paz y seguridad: controversias feministas en torno a la paz liberal”,

en Caterina Garcia Segura (ed.), La fension cosmopolita. Avances y limites en la institucionalizacion del cosmopolitismo,
Madrid, Tecnos, 2016, p. 358.

48



cooperativas y colaborativas que los hombres, y mas inclinadas al consenso y compromiso, asi
como proclives a la superacién de divisiones étnicas, politicas y/o culturales”.'"

Es aqui donde se incorpora el feminismo de poder que caracteriza la sexualidad
masculina como un problema social, por ser una practica de dominacion. I.a combinacion de
estas interpretaciones sugiere que la reivindicacion de lo femenino harfa posible la reforma

141

legal con el fin de lograr la igualdad.™ Estos elementos estan mayoritariamente presentes en
las Naciones Unidas, aunque también permean otros discursos propuestos por la mirfada de
actores que participan en las negociaciones normativas y los principios que defienden.

Uno de los temas emblematicos para observar las luchas por el lenguaje consensuado
es el uso del concepto “género”, de gran relevancia para los debates sobre “violencia contra
las mujeres”. Algunos miembros son reticentes a discutir términos como sexualidad e
identidad sexual en los espacios de las Naciones Unidas, por temor a que con ello se introduzca
la posibilidad de reconocer los derechos de ciertas minorias, como la comunidad LGBTTTI+.'*
Pero “género” no siempre ha estado atado a esa agenda; en realidad, aparecié en las
recomendaciones generales de la CEDAW en 1989. En un inicio, se utliz6 de forma
intercambiable a “sexo”, haciendo referencia a la mujer y promoviendo la recolecciéon de
estadisticas sobre las diferencias cualitativas de sus derechos en relaciéon con los hombres.'*

Pero, el uso de la palabra en las reuniones preparatorias para la Conferencia de Beijing

alarmé a algunas delegaciones.144 Cuando algunos representantes intentaron sustituir el

140 Swanee Hunt, “The Critical Role of Women Waging Peace”, Columbia Journal of Transnational Law 41, nim. 3
(2003), p. 563, citado en Itziar Ruiz-Giménez Arrieta, op. cit., p. 347.

41 Janet Halley, gp. cit.

92 Daniela Jauk, op. i, p. 35. Véase también Doris E.Buss, “Finding the Homosexual in Women’s
Rights”, International Feminist Journal of Politics, vol. 6, num. 2, 2016, pp. 257-284.

143 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢z

144 El lenguaje acordado (agreed language) comienza a negociatse antes de la reunioén; con ello se formula un
borrador de conclusiones. Las delegaciones tienen la posibilidad de sugerir cambios al lenguaje. El s/zff de ONU
Mujeres se encarga de actualizar las conclusiones tentativas, creando un “borrador compilado”.
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concepto “sexo” a “género”, una gran oposicion se levanté —encabezada, principalmente,
por actores con una agenda religiosa, como la Santa Sede, ficha fundamental para la
eliminacion de este lenguaje.'” Actualmente, la CEDAW reconoce que el término “sexo” se
refiere a las diferencias biologicas entre hombre y mujer, mientras “género” apunta a las
identidades socialmente construidas, a los atributos y papeles para las mujeres y hombres.
“Género” también se relaciona con los significados sociales y culturales que resultan en
relaciones jerarquicas entre hombres y mujeres.'*

Esto ha provocado un quiebre en el lenguaje. El concepto “violencia de género” o
“por razones de género” en ocasiones se utiliza para referir a “violencia contra las mujeres”;
no obstante, el ultimo representa el concepto comunmente usado. En la base de datos virtual
de ONU Mujeres se encuentran 1,817 resultados para “violencia contra las mujeres” y 918 para
las busquedas de “violencia por razones de género”. En estas busquedas las regiones que mas
arrojan resultados son Africa (191/139, respectivamente) y Asia (226/98), seguidas por
América Latina (147/87) y Europa (159/79). Los estados arabes y el norte de Africa cuentan
con pocos registros (96/75)."

Charlesworth y Chinkin consideran que las organizaciones internacionales tienden a
“domar” las ideas feministas al traducirlas en ideas institucionales; debido a esto, se hace

imprescindible la participacién de la sociedad civil que impida que se comprometa el poder

transformativo del lenguaje."® En este sentido, la creacién de ONU Mujeres se puede leer de

195 Daniela. Jauk, op. cit., p. 37. El lenguaje acordado lee “Gender needs to be interpreted and understood as it was in
ordinary, generally accepted usage”.

146 Comité para la Eliminacion de la Discriminacién contra la Mujer, “Proyecto de Recomendacién general N°
28 relativa al articulo 2 de  la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra
la mujet”, recomendacién,2010, www.acnur.org/ fileadmin/Documentos/BDL/2012/8338.pdf?file=fileadmin
/Documentos/BDIL./2012/8338, consultado el 10 de diciembre de 2019.

147 Resultados obtenidos de la bisqueda en el sitio de ONU Mujeres en inglés, consultado el 10 de diciembre de
2019 en: www.unwomen.org/en/ search-resultsPkeywords=violence%20against%20women;
www.unwomen.org/en/search-results’keywords=gender%20based%20violence.

148 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, gp. ¢z, p. 2.
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muchas formas: por una parte, constituye una rigurosa institucionalizacion que puede
oscurecer los procesos politicos al favorecer los procesos estandarizados, como la eliminacion
de un concepto que causa controversias (Ze. “género”) para llegar a acuerdos y compromisos
que involucren a la mayor cantidad de actores posibles.

Por otra, la institucionalizacién afecta a las organizaciones civiles que participan en la
lucha transnacional por los derechos de las mujeres. A esta relaciéon nos referiremos en el
siguiente capitulo, pues cabe cuestionar: ONU Mujeres, ¢ha servido para canalizar y dar espacios
a la sociedad civil organizada o, por el contrario, ha cuarteado la voz que histéricamente
tuvieron las asociaciones en la lucha por los derechos de las mujeres?

Por dltimo, también queda pendiente conocer el papel que tienen las burdcratas de la
nueva entidad en el uso del lenguaje y las nuevas configuraciones politicas que alteran el ambito
normativo. Por esta razon, en el siguiente capitulo discutiremos el perfil de los actores dentro
de la organizacién y trataremos de dilucidar en qué medida la adquisicion de influencia ha

proporcionado autonomia para avanzar sus ideas en la lucha por los derechos de las mujeres.
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CAPITULO IT

LA DOBLE COOPTACION DE FEMINISTAS DEL SUR GLOBAL Y LA INSTITUCIONALIZACION DEL
SISTEMA REPRESENTATIVO EN LA DEFINICION DE
“VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES”

Joanne Sandler fue Directora Ejecutiva Adjunta de Programas para el Fondo de Desarrollo de
las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) entre 2001 y 2010. Su trayectoria como promotora
de los derechos de las mujeres data de mucho tiempo atras; en 1999, Sandler intentd organizar
una videoconferencia global sobre la violencia contra las mujeres durante la Asamblea General.
Su propuesta enfrenté muchas trabas, como bloqueos para usar el recinto y avisos que la
alentaban a tener precaucion con el contenido que se expondria para no estigmatizar a paises
presentes en la Asamblea ni perjudicar la imagen Kofi Annan, quien fungfa como secretario
general.

En su articulo sobre las estrategias para burdcratas feministas, en coautoria con Aruna
Rao, Sandler remarca que todas estas medidas tenfan como prioridad cuidar el prestigio de las
Naciones Unidas, en lugar de preocuparse por las mujeres y nifias victimas de una practica
sistematica."”’ Durante su gestién, Sandler aprendié que, para impulsar temas de género en la
organizacion, era necesario contar con una red de actores que capitalizara la presion del
activismo externo e incorporara a aliados al interior. En la preparaciéon de la videoconferencia
de 1999, el subdirector del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y una

integrante del Consejo de personal fueron piezas clave, haciendo llamadas y aconsejando sobre

1499 Joanne Sandler y Aruna Rao, “Strategies of Feminist Bureaucrats: United Nations Experiences”, Institute of
Development S tudies, nam. 397, 2012, pp. 17-18.
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qué palancas usar para concretar el evento.

En el multilateralismo, organizar un evento en el seno de un foro de relevancia puede
tener como resultado colocar un tema en la agenda. Esto fue lo que sucedi6 en la experiencia
de Sandler: a pesar de los contratiempos previos, la conferencia tuvo una gran convocatoria,
llamando la atencién de Kofi Annan. El secretario general se reunié veinte minutos con las
activistas que participaron. El didlogo se extendié mas de lo planeado, permitiendo que las
activistas expusieran sus testimonios y logrando que el concepto “violencia contra las mujeres”
adquiriera preeminencia en la administracién de Annan.'”

El testimonio ejemplifica la multiplicidad de actores que intervienen en los procesos
dentro de las Naciones Unidas, asi como los intereses que se toman en cuenta, los juegos de
influencia, las estrategias necesarias para introducir temas y la necesidad de crear redes para
impulsar agendas. Por esta razon, presentar a los actores que participan en la negociacion del
concepto “violencia contra las mujeres” es fundamental para comprender qué ha pasado con
su definicion desde la creacion de ONU Mujeres. Este capitulo mostrara que la
institucionalizacién ha mantenido la influencia de los agentes estatales, mientras ha provocado
tendencias incluyentes y excluyentes que afectan la capacidad de incidencia de otros, como las
burdcratas, directoras ejecutivas y grupos de la sociedad civil.

Como se adelantaba en la introduccioén, la propuesta de Robert Cox y Harold Jacobson
esquematiza la complejidad de las organizaciones internacionales (OI) al entenderlas como
6rganos politicos. En sus palabras, “[las organizaciones internacionales] se interpretan como
un sistema de interaccién que incluye a todos los actores que participan de manera directa en
la toma de decisiones y, también, a los oficiales o individuos que determinan activamente la

postura de dichos participantes” o, en otras palabras, que dictan los ejes rectores de las

150 T o¢. cit.
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intervenciones. ' Asi, las organizaciones internacionales se asemejan a los cuerpos legislativos
nacionales por la participacion de representantes de diversos intereses. La peculiaridad de los
entes internacionales es el formato de “conferencia” en el que s6lo participan estados.

Las secciones de este capitulo responden a la propuesta de Cox y Jacobson que clasifica
a los diferentes tipos de actores dentro de las instituciones en dos sistemas."”* El primero, el
sistema participativo, se conforma por aquellos directamente involucrados en la toma de
decisiones de la organizacion. Entre ellos se encuentran los agentes encargados de hacer
funcionar a la organizacion internacional, como su junta ejecutiva o su personal administrativo.

El segundo sistema, el representativo, incluye a todas las delegaciones comisionadas
por organizaciones mas grandes, como los estados, ONG y otras OI; es decir, son colectivos
cuya misién central no esta directamente vinculada con el funcionamiento de la organizacion,
pero que la utilizan como foro para participar y, por tanto, seleccionan a ciertos miembros que
representen sus intereses.'” Eventualmente, cuando las delegaciones se involucran en la toma
de decisiones pasan a ser parte del sistema participativo.

Uno de los aspectos mas cautivantes de la politica dentro de las organizaciones
internacionales es que los actores actian entre si, se oponen, pero también crean alianzas para

lograr resultados. Se podtia pensar que, mientras mas abierta sea la organizacion, mas interés

151 Robert Cox y Harold, Jacobson (eds.), The Anatomy of Influence: Decision Making in International Organizations, New
Haven, Yale University Press, 1974, p. 16.

152 Véase Apéndice 1, infra., p. 129.

153 Cox y Jacobson explican que los actores de los subsistemas representativos son parte de dos sistemas politicos
que se traslapan. Los subsistemas representativos del estado y las ONG son ejemplo de ello. Al no representar a
un actor monolitico, las delegaciones designadas deben ejercer su influencia en dos sistemas distintos; en el caso
de las delegaciones estatales: el nacional, porque los representantes deben colaborar y antagonizar con otros
segmentos del mismo estado; a la vez, en el sistema politico internacional, pues debe negociar con sus pares sobre
el tema que concierne a la organizaciéon. Las ONG, por su parte, pueden incidir como grupos de presion a nivel
nacional, impulsando su agenda dentro de la misma representacion estatal ante la organizaciéon vy, a la vez,
participar en los foros internacionales. Al ser actores transnacionales con alianzas e influencia propia. Véase:
Robert Putnam (Robert D.Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: the Logic of Two-Level
Games”, International Organigation, vol. 42, 1988, pp. 427-460).
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habria por crear alianzas; en realidad, los subsistemas son complejos, algunos mas susceptibles
y otros mas penetrables para los constructores de acuerdos. En la creacién de alianzas, no sélo
es determinante el caracter de la organizacién, también influye el tema a tratar y las
implicaciones que este tiene para los valores, ideologfas y objetivos de los actores.

En el caso especifico de los derechos de las mujeres, las directoras ejecutivas de ONU
Mujeres, la burocracia con incidencia en los asuntos de las mujeres, las y los consejeros
individuales forman parte del sistema participativo, porque intervienen en la toma de
decisiones. El sistema representativo, por su parte, se conforma por las delegaciones de los
estados, las organizaciones no gubernamentales y otras organizaciones internacionales, como

se puede apreciar en la Figura 2.

Figura 2. Actores presentes en los procesos de influencia
para la definicién de “violencia contra las mujeres”

Sistema Internacional Liberal

Actores
Sistema Participativo
(moldeado segtin el contexto institucional)
Directoras B Expertas
. ) Femocratas .
Ejecutivas Independientes
Subsistema Subsisterna Subsistemna
Representativo I Representativo I1 Representativo I11
Otras
Estados Sociedad civil organizaclones
internacionales
Estados no Sociedad civil
liberales no liberal

Fuente: elaboracién propia, a partir de Robert Cox y Harold Jacobson, gp. i, p. 35
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Si bien el esquema anterior se inspira en la teorfa de Robert Cox y Harold Jacobson, esta
adaptado a las particularidades del caso de estudio de este trabajo. Por una parte, se explicita
el marco del sistema internacional liberal por las implicaciones que éste tiene para el ambiente

universal.'>*

El discurso del ambiente no solo circunscribe lo que sucede en la organizacion vy,
por tanto, moldea al sistema participativo, sus contribuciones y las pautas de interaccién, sino
que funciona como un filtro para definir qué actores pueden participar. Pero, como el diagrama
muestra, también hay participantes que se distancian del sistema liberal, ya porque no
coinciden con sus valores, ya porque rechazan las estrategias elegidas para materializarlos.

La Figura 2 generaliza a los actores presentes en las negociaciones sobre los derechos
de las mujeres. Sobra decir que las personalidades que ocupan y representan a cada tipo de
actor no son constantes en el tiempo o en los diferentes foros en los que se ha discutido el
concepto “violencia contra las mujeres”. Esta es una de las razones por las que la comparacion
entre los casos de estudio —la Comisién para el Estatus de la Mujer de 2013 (CSwW 57) y el
proceso de definicién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de 2013 y 2014 —,
resulta interesante. Por una parte, los eventos sucedieron en diferentes afios y bajo direcciones
de ONU Mujeres distintas; por otra, cada foro tiene una naturaleza diferente.

La Comision para la Condicién Juridica y Social de la Mujer (CSW) es “el principal
6rgano internacional intergubernamental dedicado a la promocién de la igualdad de género y
el empoderamiento de la mujer”.” Consecuentemente, expertos en derechos humanos con
perspectiva de género constituyen a los subsistemas representativos. Esto no necesariamente

sucedi6 durante el proceso de definicioén de los ODS, pues las delegaciones estaban compuestas

por expertos en desarrollo con perfiles variados. Las generalidades, distinciones y

154 Véase, supra, p. 20.
155 ONU Mujetes, Comision de la Condicién Juridicay Social de la Mujet, www.unwomen.org/es/csw,
consultado el 2 de septiembre de 2019.
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continuidades entre los actores se discutiran en las siguientes paginas presentando, primero, al
sistema participativo y, después, a los subsistemas representativos, as{ como los retos a los que

cada sistema se enfrenta y la forma en la que ambos interactian.

1. EL SISTEMA PARTICIPATIVO: LAS POSIBILIDADES Y LIMITES DE LA BUROCRACIA

Las agencias de la ONU y de los departamentos de gobierno son estructuras
jerarquicas construidas alrededor de “silos” sectoriales y programaticos, donde la
toma de decisiones se concentra en la cima y donde la igualdad de género es una
de las muchas prioridades al final de la pirdmide organizacional.™
El nucleo del sistema participativo es la burocracia de la organizaciéon. Como el extracto de
Sandler y Rao hace notar, las burocracias dedicadas a la promocién de los derechos de las
mujeres han enfrentado tres retos: 1) las barreras institucionales que limitan la actuacion y el
estudio de la mujer; 2) los sesgos en la representacion femenil; y, 3) los limites de las burdcratas
para lograr cambios sociales y politicos. En los siguientes parrafos se describiran, primero, los
tres retos antes mencionados. Después, se observara el perfil y los cambios en dos actores de

particular relevancia: las directoras ejecutivas y el personal administrativo, agentes prioritarios

para evaluar las capacidades e influencia de la organizacion.

A. J/Tomar la casa del Amo? Mujeres rodeando barreras institucionales

Las Naciones Unidas son una de las grandes “casas” que las mujeres han tenido que tomar,
pues se han visto en la necesidad de crearse espacios, batallando contra estructuras que se
planearon bajo regimenes patriarcales, excluyendo a las mujeres para dejarlas en lo doméstico

y ptivado, mientras colocaban a los hombres como amos de todo espacio, por ser los tnicos

156 Joanne Sandler y Aruna Rao, gp. ¢it., p. 27. El concepto de silos en las empresas u organizaciones se entiende
como la incapacidad para trabajar eficientemente entre las areas o unidades de negocio que las integran.
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capaces de tomar decisiones “racionales”."””’

ILa ONU no fue hecha por ni para mujeres; su objetivo original era facilitar la interaccion
entre estados, tradicionalmente masculinizados. Sélo cuatro de los 160 individuos que
firmaron la carta constitutiva de la organizaciéon eran mujeres, lo que explica por qué el
documento se compromete a “reafirmar la fe en los derechos fundamentales del hombre”,
reduciendo la humanidad a este tltimo concepto, “hombre”." No es sorpresa entonces que,
en sus mas de 70 afos de historia, la ONU no haya tenido una secretaria general. Mds aun, no
fue sino hasta 1987, después de 42 afnos de su nacimiento, cuando la britanica Margaret Anstee,
primera mujer en acceder a una posicion de liderazgo, tomé las riendas de la oficina de las
Naciones Unidas en Viena. En el mismo afio, la pakistani Nafis Sadik haria lo propio en el
Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FPNU)."’

Aunque las candidaturas de mujeres han aumentado en la carrera para ser secretarias
generales, ain hay un largo camino. En 2016, durante la mas reciente eleccion, siete de los 13
candidatos eran mujeres; a pesar del apoyo de la sociedad civil y del testimonio del secretario
general saliente, Ban Ki-Moon, exclamando que “ya era tiempo de tener una mujer al frente”,

el seleccionado fue el portugués Anténio Guterres.'®

157 Kathleen Staudt, “Dismantling the Master’s House with the Master’s Tools? Gender Work in and with
Powerful Bureaucracies”, en Kriemild Saunders (ed.), Feminist Post-Development Thought. Rethinking Modernity, Post-
Colonialism and Representation, Londres, Zed Books, 2002, pp. 57-68.

158 Margot  C. Baruch, Engendering the UN  Architecture:  Feminist  Adpocacy in  the Establishment of UN
Women, tesis de maestria en Asuntos Globales, Nueva Jersey, Universidad de Newark, 2012, p. 30. El concepto
también tiene una influencia del francés que los denomind droits de ’homme, pero la critica simbélica persiste en el
idioma original, pues se pudo tratar de droits de humanité si la inclusién hubiese sido prioritaria.

159 Kirsten Haack, “Breaking Barriers? Women’s Representation and Leadership at the United Nations”, Global
Governance, vol. 20, num. 1, 2014, p. 38.

10 BBC  News, “Why wasn’t a Woman Elected as  UN Secretary General?”, 6 de octubre de
2016, www.bbc.com/news/wotld-europe-37574307, consultado el 4 de enero de 2019.
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B. El papel del “desarrollo” en la integracién de las mujeres en la ONU

Durante las tres ultimas décadas, la participaciéon de féminas en la ONU ha aumentado de
manera lenta y, como veremos mas adelante, no del todo consistente. Aun con los pequefios
avances hasta ahora obtenidos, la tercera ola del feminismo ha mostrado que no basta con
tener a mujeres en posiciones de autoridad, pues los obstaculos estructurales dificultan la
debida representacion del grupo. Como se vio en el capitulo anterior, el sistema internacional
actual tiende a favorecer las latitudes de origen de la “nobleza de Occidente”.'" Por ello, es
necesario cuestionar de dénde son las mujeres que trabajan para la ONU, cuales son los
discursos que defienden y a qué mujeres representan.

El “desarrollo” fue la plataforma que se utilizé para colocar los derechos de las mujeres
en la agenda de las Naciones Unidas. La retorica atada a este concepto trae consigo una
division entre el Norte y Sur global, le asigna roles a cada una de estas partes. '> Como se
exploro en el capitulo anterior, las conferencias de mujeres —que lograron mucho por la agenda
normativa— comenzaron en 1975. Estas conferencias incorporaron a mujeres de todo el
mundo, vinculando sus necesidades con los proyectos liberales de desarrollo y adoptando el
famoso y discutido concepto de “women in development” (WID) o mujeres en el desarrollo.'”

Las criticas al concepto no se hicieron esperar por parte de las feministas neo-marxistas
y socialistas; la logica de los programas con esta vision, aunque pretendia atender las
necesidades diferenciadas de las mujeres, pecaba de confiar en la linealidad del desarrollo,

haciendo a las mujeres productoras e ignorando el importante papel que ya desempenaban

161 Véase, supra., p. 20.

162 Véase, por ejemplo, Irene Tinker, Persistent Inequalities: Women and World Development, Nueva York, Oxford
University Press, 1990; Carol Miller y Shahrashoub Razavi, “From WID to GAD: Conceptual Shifts in the
Women and Development Discourse”, documento ocasional, United Nations Research Institute for Social
Develgpment, febrero 1995, pp. 1-51.

163 Carol Miller y Shahrashoub Razavi, gp. cit., p. 2.
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para mantener las economias nacionales a flote."”* Ademas, el mismo concepto —las mujeres
“en” el desarrollo— denotaba la calidad de las mujeres como “huéspedes” en una casa que no
era suya, que se les concedfa.'”

Incluso cuando las estudiosas del campo quisieron remediar los danos y utilizar
conceptos mas “incluyentes” como “gender and development” (GAD), siguieron cegadas ante uno
de los errores mas imperantes: las mujeres del Norte global intentaban utilizar a aquellas del
Sur global, de “paises en desarrollo”, como objetos de estudio, fascinindose con sus
problemas y cotidianidades, sintiéndose con el derecho de hablar por ellas, de utilizar sus
historias y pensar soluciones en su lugar.'” En este sentido, el cambio al concepto “género”
también fue criticado. Por una parte, se considera elitista por la poca claridad de su definicién
y por la dificultad de traducirlo a diversos idiomas. Por otra, ciertas activistas han acusado a la
sustitucion de ser una movida politica que resta poder a la lucha de los derechos de las mujeres

y la hace cautiva de instituciones como el Banco Mundial. Dichas entidades aprovechan el

concepto para incorporar a la mujer a su vision utilitarista del desarrollo.'”’

164 Shahrashoub Razavi, “Fitting Gender into Development”, World Development, vol. 25, nam. 7, 1997, p. 1114.
Las feministas criticas sefialan que el concepto WID acepta el discurso de desarrollo basado en el individualismo
liberal. Lo anterior resulta del predominio de voces del Norte global en las aulas y en las agencias del desarrollo.
La ausencia de mujeres del Sur deja que las prioridades del discurso de desarrollo se mantengan sesgadas y que
un pufiado de mujeres decida qué es lo que el resto necesita. Véase también: Eva M. Rathgeber, “WID, WAD,
GAD: Trends in Research and Practice”, The Jornal of Developing Areas, vol. 24 (90), pp. 489-502; Achola O. Pala,
“Definitios of Women and Development: An African Perspective” Women and National Development: The
Complexities of Change, Chicago, Chicago University Press, 1997; Kate Young, Women and Economic Development:
Local, Regional, and National Planning Strategies, Oxford, Berg/ UNESCO Studies in Development Theory and Policy,
1988.

165 Kathleen Staudt, gp. cit., p. 62.

166 Marnia Lazreg, “Development: Feminist Theory’s Cul-de-Sac”, en Kriemild Saunders (ed.), Feminist Post-
Develgpment Thonght. Rethinking Modernity, Post-Colonialism and Representation, L.ondres, Zed Books, 2002, p. 124. El
capitulo de Roberto de Ledn sobre sus experiencias negociando sobre la 57 CSW y ONU Mujeres coincide en
que la retérica sobre violencia contra las mujeres siempre se concentraba en ayudar a las mujeres del Sur global.
En él relata una ocasiéon en la que, al sefalar que el Norte aun tenfa retos en la materia, una de sus colegas
respondié que “atin habfa mucho por hacer con las mujeres migrantes y refugiadas”, sin concebir que las mujeres
oriundas de su pafs pudieran estar viviendo situaciones de violencia. Roberto de Ledn, “Contribuciones de
México ala agenda multilateral de igualdad de Género”, en Guadalupe Gonzilez, Olga Pellicery
Natalia Saltalamacchia (eds.), México y e/ multilateralismo del siglo XXI. Reflexciones a los 70 asios de la ONU, Ciudad de
México, Siglo Veintiuno, 2015, p. 319.

167 Kathleen Staudt, op. cit., p. 62.

60



Sin embargo, incluir el concepto al lenguaje cotidiano de las grandes organizaciones
puede traer ventajas. Mientras algunos acusan a las activistas y burdcratas involucradas en este
proceso de haber cedido al institucionalismo, otros defienden sus acciones por ser estrategias
para traducir las necesidades de las mujeres a un lenguaje comprensible y aceptable para la
estructura liberal internacional.'® A manera de ilustracion, Joanne Sandler relata que las
tomadoras de decisiones de UNIFEM aprendieron que, cuando hablaban en sus propios
términos pocos estaban dispuestos a escuchar, por lo que debian aprovechar oportunidades y
conceptos ya establecidos en el sistema de las Naciones Unidas para impulsar sus cometidos.'”

El personal de UNIFEM comprobé lo antes descrito al abogar por la reforma de la
arquitectura de género —que, en realidad, tenfan afios pidiendo— en el marco del Panel de Alto
Nivel “Delivering as One”, atando la evolucién de ONU Mujeres a una agenda de desarrollo. Con
este ejemplo, es posible observar que, aunque el ambiente general acota las posibilidades de
las evoluciones dentro de la organizacion, los actores que en ella participan pueden hacer uso
de estos factores para conseguir sus intereses, ejerciendo influencia aun cuando sus

capacidades son limitadas. '™

C. El poder transformativo de las burocracias, jrealmente pueden cambiar algo?

El tercer reto de las burocracias internacionales se refiere a su capacidad de transformar el
contexto social y politico.” Ta evaporacion de las politicas ( “policy evaporation™), es decir, “la
tendencia a que compromisos sobre politicas de igualdad de género se pierdan, reinterpreten

o diluyan mientras transitan dentro de las organizaciones” es uno de los principales retos para

168 Shahrashoub Razavi, gp. cit.

169 Joanne Sandler y Aruna Rao, op ¢z, p. 14.

170 Véase supra, p. 24.

171 Véase: Shahrashoub Razavi, gp. cif; Hillary Standing, “Gender, Myth and Fable: The Perils of Mainstreaming
in Sector Bureaucracies”, IDS Bulletin, num. 35, 2004, pp. 82-88.
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lograr cambios dentro de ellas.'”” Los estudios que buscan abrir la caja negra de las instituciones
logran alejarse de la interpretaciéon de este fenémeno como un defecto intrinseco de los
cuerpos administrativos y buscan las causas del problema.

Los funcionarios internacionales estan en tension permanente entre logicas politicas y
demandas contextuales.'” A estas dificultades dentro de las organizaciones se afiade la
hostilidad e indiferencia que, en ocasiones, produce la lucha por los derechos de las mujeres.
Frente a ello, las y los burdcratas deben usar todos los medios discursivos a su alcance para
cumplir sus metas; sin embargo, esto impide que el “activismo interno”, aquel que sucede
dentro de las instituciones, sea transformativo.'™

De hecho, Razavi considera que el papel de los activistas internos es inevitablemente
conservador. Para que su labor tenga resonancia y capacidad de lograr cambios, los
funcionarios necesitan apoyarse en las activistas fuera de la institucién y en la academia que,
con su presion politica y conocimiento experto, facilitan la redefinicién de metas y estrategias
de la organizacién.'” Una de las teorfas sobre la politica de experiencia en las organizaciones
internacionales propone que la transmisiéon de conocimiento depende de las caracteristicas
epistémicas del ambiente que habita la burocracia. En su visién, dado que las instituciones
tienen capacidad limitada de retroalimentar sus normas con resultados en el terreno requieren
de expertos para aumentar su legitimidad.'

Ahora bien, la politizaciéon de los temas no se da simplemente por la colaboracién

172 Hilary Standing, op. cit., p. 82.

173 Laura Zamudio Gonzalez, Introduccion al estudio de las organizaciones internacionales gubernamentales. La pertinencia de
una agenda de investigacion interdisciplinaria, Ciudad de México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas
(CIDE), 2012, p. 102.

174 Hilary Standing, op. cit., p. 86.

175 Shahrashoub Razavi, gp. cit., p. 1112.

176 Nils Brunsson, The Organization of Hypocrisy: Talk, Decisions and Actions in Organizations, Dinamarca, Abstrakt and
Lieber, 2002, citado en Christina Boswell, “The Role of Expert Knowledge in International Organizations”, en
Annabelle Littoz-Monnet (ed.), The Politics of Expertise in International Organizations, Nueva York, Routledge, 2017,
p. 23.
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entre los actores dentro y fuera de la organizacion, pues la falta de comunicaciéon entre ellos
puede hacer que los de adentro sigan perpetuando jerarquias y desigualdades, mientras los de
afuera polarizan al movimiento.'” Razavi argumenta que es posible comenzar con el juego
politico desde dentro, pues “derribar la casa del amo con sus herramientas” es una de las
muchas estrategias que las burdcratas han utilizado a todos los niveles, como se vera en los

siguientes apartados.

D. Las directoras ejecutivas, los nuevos e influyentes elementos institucionales

Las dirigentes de las entidades que precedieron a ONU Mujeres se dieron cuenta de la influencia
que los directores ejecutivos de otras entidades tenfan gracias a su rango jerarquico; por esta
razon, sus funcionarias lucharon por investir de poder a la dirigente de la nueva organizacion.
Asi, la reforma aproveché la oportunidad para dar mayor autoridad al puesto.

Las dos mujeres que, hasta ahora, han dirigido la entidad —Michelle Bachelet (2010-
2013) y Phumzile Mlambo-Ngcuka (2013-presente)— provienen del Sur global. Esto marca
una ruptura, pues en el pasado habia una notoria tendencia en los puestos que las mujeres del
Sur global ocupaban: mientras ocho de las nueve directoras de INSTRAW venfan de paises en
desatrollo, tan s6lo una logré presidit UNIFEM.'® Comparar la importancia de ambos
organismos revela mucho de esta distribucion. La primera distincion entre ambos es que,
UNIFEM tenfa su piso en un edificio de Nueva York e INSTRAW estaba ubicado en Santo
Domingo. En las relaciones multilaterales, la direccién postal de una organizacion tiene una

gran relevancia, pues determina la oferta disponible de eventos o el rango de personalidades

177 Kathleen Staudt, “op. cit., p. 59.
178 Véase Anexo 11, infra, p. 130.
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que se pueden encontrar en los pasillos.'” Por si esto fuera poco, en 2008, UNIFEM tuvo un
ingreso de 51, 199,000 ddlares (sin contar las contribuciones voluntarias), mientras que el de
INSTRAW apenas superd los dos millones de ddlares, siendo este el ingreso mas alto en su
historia.'®

La presencia de mujeres del Sur global en estas entidades también se relaciona con los
principios de distribuciéon geografica que rigen a las Naciones Unidas, una practica de larga
data en la institucién para garantizar la equitativa participacion de todas las latitudes. A esto se
sumaron las cuotas de género en 19806, cuando la Asamblea General establecié que las mujeres
debfan constituir, al menos, 30% de la representacion sujeta a distribucion geografica. Mas
adelante, en 1990, se alter6 el orden de las prioridades, resolviendo que el género y las
acreditaciones debian ser criterios primordiales para la contratacion, dejando fuera la cuestion
geografica, lo cual abrié nuevas discriminaciones: ahora habia mas mujeres, pero muy pocas
provenian del Sur global."

Por lo tanto, la seleccién de mujeres de estas latitudes para liderar ONU Mujeres no
se debe meramente a una cuota geografica: responde a las criticas de académicas poscoloniales
que denunciaron su falta de inclusién y, también, a solicitudes expresas de delegaciones de
paises en desarrollo. Este énfasis estuvo presente en la sesiéon plenaria que aprobd por
consenso la creacion de ONU Mujeres; la embajadora Moushira Mahmoud Khattab de Egipto

declard, en nombre del Grupo de los 77 —una coalicién de paises en desarrollo—, que se

179 Kenneth W. Abbott, ¢ al., (eds.), International Organizations as Orchestrators, Cambridge, Cambridge University
Press, 2015.

180 UNIFEM, “Informe Anual 2009-2010”, 2010, Nueva York, 2018, consultado el 10 de diciembre de 2019, p.
25; International Research and Training Institute for the Advancement of Women, “The Legacy
of INSTRAW in Promoting Rights of Women: A Historical Record of the Institute between 1976 and
20107, publicacién, 2016, p. 75.

181 Kirsten Haack, gp. cit., p. 42.
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esperaba que la nueva organizacién estuviera liderada por una mujer del Sur global y que el
personal contratado representara a todas las regiones del mundo.'

Ademas, los creadores de la nueva institucion acertaron en escuchar las exigencias de
la sociedad civil y de los 6rganos que precedieron a ONU Mujeres sobre el rango que debia
tener la directora ejecutiva. La dirigente de UNIFEM solia tener un nivel D-2 en el sistema de
las Naciones Unidas; eso quiere decir que, en la jerarquia, estaba por debajo de diferentes
directores de departamento del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
de los directores de las oficinas de vinculacion entre Ginebra y Nueva York.

En otras palabras, la directora ejecutiva de UNIFEM al mando de 900 personas,
trabajando en 80 oficinas alrededor del mundo, tenfa un nivel inferior a un director con 30
personas a su cargo.'” Hoy, en cambio, la directora ejecutiva de ONU Mujeres ostenta el titulo
de secretaria general adjunta de las Naciones Unidas y tiene un puesto en el Grupo Superior
de Gestion, el 6rgano de alto nivel presidido por el secretario general que discute cuestiones
relacionadas con las politicas, la planificacion y el intercambio de informacién sobre los nuevos
problemas internacionales y las cuestiones intersectoriales.'™

Este primer logro demuestra los espacios de interés compartido que las burdcratas
deben encontrar para impulsar sus agendas con el apoyo de otros actores del sistema. Las
funcionarias lograron investir de autoridad a la dirigente uniendo esta peticiéon con la eleccion
de mujeres de paises en desarrollo; asi, simpatizaron con la prioridad de un segmento de los

1185

“principales” de la organizacion —los paises del Sur global.™ Por otra parte, pudieron vender

182 United Nations, “General Assembly Adopts Consensus Text on System-Wide Coherence, Establishing
Composite Entity —UN Women— to Accelerate Gender Equality Empowerment”, 2 de julio de
2010, www.un.org/press/en/2010/ga10959.doc.htm, consultado el 9 de diciembre de 2019.

183 Joanne Sandler y Aruna Rao, op. ¢it., p. 13.

184 Secretario General de las Naciones Unidas, “Grupo Superior de
Gestion”, www.un.otg/sg/es/content/seniot-management-group, consultado el 2 de diciembre de 2019.

185 Bob Reinalda y Bertjan Verbeek (eds.), Decision Making within International Organizations, Nueva York,
Routledge, 2004, p. 22.
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la idea al secretario general, ya que, en esta propuesta que ataba dos intenciones (mas poder a
una mujer del Sur) Ban Ki-Moon vio una oportunidad de acercarse a las potencias medianas,
quienes se habian desligado de la Secretarfa General de las Naciones Unidas como resultado
de las tendencias oligdrquicas que imperaban en el sistema internacional.'™

Lo anterior demuestra que los avances que se lograron en la reforma no siempre
estuvieron sujetos al interés por promover los derechos de las mujeres. ILas funcionarias tenfan
que usar sabiamente su influencia para crear alianzas que potenciaran su capacidad de cambio
institucional. De este modo, las burdcratas lograron desaparecer ciertos obstaculos
estructurales que dificultaron la labor de las entidades para el adelanto de la mujer, como el
rechazo que las directoras de UNIFEM sufrian en las mesas de discusion de alto nivel. En vista
de las modificaciones conseguidas, vale la pena cuestionar ¢qué implica que la directora
ejecutiva de ONU Mujeres sea mujer, provenga del Sur global y tenga un mayor rango?

Michelle Bachelet y Phumzile Mlambo-Ngcuka cuentan con distinguidas carreras
internacionales, largas trayectorias en su contexto nacional e impresionantes habilidades de
liderazgo. Ambas rompieron techos de cristal en sus paises, Michelle Bachelet fue la primera
presidenta de Chile (2006-2010), Phumzile Mlambo-Ngcuka, primera vice-presidenta de
Sudafrica (2005-2008). Con el nombramiento de Bachelet como primera directora ejecutiva de
ONU Mujeres, se abrié una oportunidad sin precedentes: los derechos de las mujeres ahora
tendrian mayor posibilidad de entrar en muchas agendas politicas a nivel nacional.™ I.a misma

Bachelet explicé en una entrevista que su experiencia como dirigente de un pafs

186 Bertrand Badie, Diplomacia del contubernio. Los desvios oligdrguicos del sistema internacional, Vivianne Jozami (trad.),
Séenz Pefla, EDUNTREF, 2013, p. 108.
187 Joanne op. ¢it., p. 9.
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latinoamericano facilit6 el dialogo con otros mandatarios del mundo que, de otro modo, no
habrian estado dispuestos a hablar sobre los derechos de las mujeres.'™

Las dos directoras son mujeres del Sur por nacimiento y formacién. Bachelet estudié
medicina en la Universidad de Chile y estrategia militar en la Academia Nacional de Estudios
Estratégicos y Politicos de Chile.'"” Mlambo-Ngcuka, por su parte, cursé la licenciatura en
economia en la Universidad de Lesotho y su maestria en la Universidad de Ciudad del Cabo."”
Sin embargo, no se puede obviar que ambas pertenecen a una élite con capital cultural y
oportunidades de preparacion profesional. Después de vivir dificiles circunstancias en Chile,
Bachelet continué sus estudios exiliada en Australia, Alemania y Washington D.C. Mlambo-
Ngcuka, por otro lado, tuvo la oportunidad de trabajar en Ginebra y realizar su doctorado en
la Universidad Warwick.

Ambas mujeres cuentan con experiencia sobre derechos humanos y movimientos
relacionados con los derechos de las mujeres. Bachelet comenzé su actividad politica en el
Partido Socialista de la Concertacion, la rama progresista y mas a la izquierda de la coalicion.
Mientras que la otrora vicepresidenta sudafricana participd en la seccion juvenil de la
Asociacion Mundial Cristiana Femenina (YMCA) y en Natal Organization for Women.

Contrario a lo que algunas tedricas procuraban defender, ser una mujer proveniente
del y formada en el Sur no necesariamente significa coincidir con el pos-colonialismo ni implica
rechazar las estrategias de la ONU para lograr la igualdad de género. De hecho, como se mostrd

en el capitulo anterior, las directoras ejecutivas de ONU Mujeres han abanderado la mancuerna

188 “Tea with Michelle Bachelet on UN Women | The Economist”, The Economist, 2011,
https:/ /www.youtube.com/watch?v=X2toGWWuUkk; “Women and the UN | Journal Interview”, DW English,
2012, https:/ /www.youtube.com/watch?v=RhMOXUjBikg, consultado el 10 de septiembre de 2018.

189 El Colegio, ubicado en Washington D.C. es una entidad educativa del Consejo Interamericano de Defensa de
la. OEA.-The Economist,  “Tea with Michelle = Bachelet on UN Women”, 23 de mayo de
2011, www.youtube.com/watch?v=X2toGWWuUKkk, consultado el 22 de octubte de 2019.

19 Universal Access Project for Women, Families & Communities, ‘“Phumzile Mlambo-Ngcuka”,
universalaccessproject.org/global-leaders/phumzile-mlambo-ngcuka/, consultado el 10 de diciembre de 2019.
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de igualdad y desarrollo, utilizando el interés por el crecimiento econémico para impulsar la
agenda de las mujeres.

Ya en la década de los noventa, Razavi hacia la diferencia entre el discurso sobre
desarrollo con una aproximacién de capital humano y la tendencia a feminizar la pobreza. Si
bien estos son argumentos que en ocasiones se traslapan, ONU Mujeres parece haber transitado
del primero al segundo con su cambio de directora.””" El énfasis en el capital humano procura
mostrar lo elemental que son las mujeres para el desarrollo, estrategia adoptada continuamente

192

por Bachelet.”” Ia feminizacion de la pobreza, por su parte, procura acabar con todas las

desigualdades, incluidas las que suceden dentro de un mismo estrato social, entre hombres y
mujeres.” Este discurso es el que ha permeado la administracion de Phumzile Mlambo-
Ngcuka y se ha profundizado con los tltimos avances de las Naciones Unidas, como la Agenda
2030 y su intenciéon de “no dejar a nadie atras”. La actual directora ejecutiva aun enfatiza los
costos, no sélo de la falta de integracion de la mujer, también de violentarla.
La violencia contra las mujeres tiene un alto costo para los paises; suma 2% del
producto interno bruto global. Esto equivale a 1.5 trillones de délares. Debemos

acabar con la violencia, no s6lo porque es lo correcto, también porque los paises

estan perdiendo preciados recursos como resultado de las practicas de violencia

contra las mujeres.'”*

Asi, el discurso poscolonial estd ausente de las prioridades de ambas directoras. Ello se debe,
en parte, a que las activistas internas tienen poco margen para cuestionar; no obstante, su

mérito es conjuntar la lucha por los derechos de las mujeres con los argumentos econémicos

191 Shahrashoub Razavi, gp. cit.

192 Véase ejemplos de capitulo 1, p. 32.

193 Shahrashoub Razavi, gp. ¢it., pp. 1119-1120.

194 Discurso pronunciado por Phumzile Mlambo Ncguka en Kuala Lumpur, Malasia, el 29 de noviembre de 2016.
Disponible en: ONU Mujeres, “Remarks by UN Under-Secretary-
General and Executive Director of UN Women, Phumzile Mlambo-Ngcuka, at the Eighth Pan-
Commonwealth Forum on Open Learning in Kuala Lumpur,

Malaysia”, unwomen.org/en/news/stoties/2016/11/ed-speech-at-eighth-pan-commonwealth-forum-on-open-
learning-malaysia, consultado el 24 de octubre de 2019.
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liberales que rigen al sistema. “En el mundo de la politica, las alianzas, los compromisos y
argumentos instrumentales no son aberraciones, [sino parte de la cotidianidad]”; por ello, las
feministas del sistema participativo requieren estrategias para lograr sus cometidos. Esto
sucede en todos los peldafios de la jerarquia, desde los altos mandos hasta los escafios mas

bajos.'”

E. Las burdcratas feministas: el vinculo entre los dos sistemas

El personal administrativo dedicado a trabajar por los derechos de las mujeres dentro de las
Naciones Unidas debe hacer un doble esfuerzo: posicionar el tema y combatir las barreras
estructurales. Por mucho tiempo, la igualdad de género fue tan sélo un tema afadido a la gran
diversidad de mandatos que alberga la organizaciéon y, por tanto, se le consideraba de baja
prioridad. Por esta razon, resulta aun mas relevante la institucionalizacion de ONU Mujeres con
transversalidad, pues significa que una entidad destinada a la creacién y monitoreo de politicas
tiene la autoridad para supervisar al resto de la organizacion.

A la vez, la institucion tiene la prerrogativa de traducir las conclusiones normativas en
acciones operativas. Las declaraciones, resoluciones y recomendaciones en pro de los derechos
de las mujeres han estado presentes desde hace mucho tiempo, pero su instrumentacién y
puesta en marcha suponen un gran reto. Como relata Torild Skard, la Asamblea General
aceptd las recomendaciones de la primera Conferencia Mundial de la Mujer que abogaban por
el incremento del personal femenino dentro del sistema. No obstante, aumentar el numero de
trabajadoras llevd mucho tiempo; el secretariado de la ONU vy las delegaciones de los estados

estaban dominados por hombres.'”

195 Shahrashoub Razavi, p. ¢it., p. 1121.
19 Torild Skard, ‘“Promoting the Status of Women in the UN System: Experiences from an Inside
Journey”, Forum for Development Studies, vol. 52, nam. 2, 2008, p. 283.
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Previamente se adelantaba la mejora que ha habido en la incorporacién de mujeres al
personal de las Naciones Unidas; sin embargo, los avances no han sido contundentes. A pesar
de que la Plataforma de Accién de Beijing de 1995 establecio el objetivo de una relacion 50-
50 en la presencia de hombres y mujeres en el cuadro organico y categorias superiores de la
ONU, muchas de las entidades todavia estin lejos de alcanzar esta meta."”” Por si esto fuera
poco, frecuentemente se ven retrocesos en donde ha habido avances, pues —como concluye
Kirsten Haack— los techos y paredes de cristal en realidad son flexibles y no basta con
romperlos una vez.

En este sentido, las cifras del ultimo Informe del Secretario General sobre el
Mejoramiento de la situacion de la mujer en la Organizacion de las Naciones Unidas, publicado
en 2019 muestran que, comparando el periodo estudiado (2016-2017) con el anterior (2014-
2015), el porcentaje de mujeres en los puestos mas altos aumenté un escaso 1.4%, mientras
que entre los periodos de 2012-2013 y 2014-2015 se mantuvo en 27%.'”

El informe también muestra las “paredes de cristal” que segregan a las mujeres en
temas “apropiados para su género” y de importancia relativamente menor a los “portafolios
de hombres”."” Entre 2014 y 2015, por ejemplo, sélo el personal de siete entidades contaba
con 50% o mas mujeres; efectivamente, todas relacionadas con temas de justicia social,

educacion y salud. En cambio, las 11 organizaciones cuyas empleadas constituian menos de

197 Asamblea General, “Mejoramiento de la situacion de la mujer en el sistema de las Naciones Unidas: Informe
del Sectetario General”, reporte, A/74/220, Nueva York, 2019, undocs.otg/en/A/74/220, consultado el 10 de
diciembre de 2019, p. 8.

198 Asamblea General, “Mejoramiento de la situacion de la mujer en el sistema de las Naciones Unidas: Informe
del Secretario General”, informe, Nueva York, 2017, undocs.otg/es/A/72/220, consultado el 12 de noviembre
de 2019, pp. 1y 14.

199 Kirsten Haack, gp. cit.

70


https://undocs.org/en/A/74/220
http://undocs.org/es/A/72/220

40% se dedicaban a “temas técnicos en esferas tradicionalmente dominadas por hombres”,
como la aviacion, energia atémica, informacion y logistica.*”

En ONU Mujeres, donde 80.2% del personal son mujeres, hay burdcratas que son, a la
vez, activistas; aquellas que yo llamo “feministas cooptadas”, a las que Prugl se refiere como
“femoceratas” y que Razavi nombra, simplemente, “activistas internas” con multiples frentes
de batalla.” Estas administrativas se encuentran en la interseccién entre la institucionalidad y
el movimiento social. Como menciona Sandler, las feministas que desean ser agentes de
cambio dentro de la organizaciéon deben “retar a las instituciones del patriarcado y la
exclusion”, con ello se puede lograr el cambio, pero este “solo es posible cuando dejas de
excusar a aquellos en el poder, cuando dejas de disculparte por ser opositora y dejas de
adjudicarte la culpa de otros”.*”

Las burdcratas feministas obtienen influencia al ser agentes de la institucién, pero
también precisan del apoyo del movimiento feminista para mantener su legitimidad. Habitar
esta interseccion les da una agencia particular, se convierten en traductoras. Por una parte,
ayudan a que las metas del movimiento social se traduzcan en misiones institucionales; por
otra, dan a conocer las limitantes institucionales y colaboran en la configuracion de estrategias
sociales para superarlas. Como se mencionaba con anterioridad, aunque la institucionalizacion
hace que el movimiento esté en peligro de perderse en el lenguaje técnico, también es cierto

que las burdcratas facilitan el acceso al tecnicismo de los expertos, para poder hablar en sus

200 Asamblea General, “Mejoramiento de la situacion de la mujer (...)”, 2019, gp. cit,, p. 14. En el cuadro 5 se
indica que las siete organizaciones con 50% de personal femenino son ONU-Mujeres (80.2), CIJ (55.9), Escuela
Superior del Personal del Sistema de las Naciones Unidas (55), OMT (52.3), UNESCO (51.2), UNFPA (50.9),
UNICEF (50.3). En cambio, aquellas con menos de 40% resultan ser OMM (38.3), UIT (37.9), CAPI (37.5),
UNU (37.1), UNITAR (36.1), UNOPS (34.5), ONUDI (33.5), OIEA (29.6), UPU (27.4), OACI (29.8), CICE
(18.6). Es de recalcar que la tendecia ha mejorado entre los do pultimos reportes, pues en 2016-2017 sélo 5
entidades superaban 50% de personal feminino mientras ahora son 7.

201 Elisabeth Priigl, “International Institutions and Feminist Politics”, The Brown Journal of World Affairs, vol.
10, num. 2, invierno/ptimavera 2004, p. 78; Shahrashoub Razavi, gp. cit., p. 1123.
202 Joanne Sandler y Aruna Rao, op. ¢z, p. 18.
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términos y, asi, promover sus objetivos.””

La incorporaciéon de las feministas en el ambito institucional permite dar seguimiento
a la permanencia de sus agendas en las organizaciones internacionales. En su momento, los
Gender Focal Points, departamentos encargados de vigilar el cumplimiento de las normas de
igualdad de género dentro de las organizaciones, mostraron que, a pesar de su importante
papel, podian quedar acéfalos por mucho tiempo si los altos mandos no los consideraban de
importancia prioritaria.®” Por ello, las burdcratas aprendieron que el seguimiento de las
medidas de igualdad debia quedar escrito en los mandatos de los cuerpos que integraban.

Con la estructura organizacional y la asignacién de néminas como parte del
presupuesto que logro la institucionalizaciéon de ONU Mujeres, ahora, cada que alguien sale de
un puesto, tiene que ser sustituida con otra persona de perfil adecuado.”” Los estados miembro
aprendieron que, para llevar a cabo las tareas de ONU Mujeres, era necesario tener a personal
con sensibilidad de género, es decir, a burdcratas feministas. Asi lo demostré el Comité de
Coordinacién Conjunta —conformado por el G77— que aceptd transferir los mandatos y
funciones de UNIFEM e INSTRAW a la nueva entidad, siempre y cuando esto no significara
perder la experiencia del stzff que constituia a ambas entidades.”

De esta forma, las burdcratas feministas constituyen un engrane fundamental para
vincular al sistema participativo y representativo. Aun cuando las funcionarias utilizan su

posicion para avanzar una agenda social, también es necesario reconocer que la presencia de

203 Elisabeth Prugl, gp. cit., p. 78.

204 Torild Skard, gp. cit., p. 308. La diplomatica noruega estuvo a cargo del Gender Focal Point de la UNESCO desde
1983 a 1986. Cuando Skard dejo el puesto por sentir que los altos mandos de la organizacién no apoyaban su
labor y pasé a dirigir el Ministerio de cooperacion para el desarrollo de Noruega, la vacante en la UNESCO quedd
sin representante por varios afios, aun cuando se consideraron a diferentes mujeres que duraron poco o
simplemente no accedieron a tomar la responsabilidad (p. 285).

205 Daniela Jauk, Global Gender Policy Development in the UN: A Sociological Exploration of the Politics Processes, and
Language, tesis de doctorado en Sociologfa, Ohio, Universidad de Akron, 2013, p. 103.

206 United Nations, “General Assembly Adopts Consensus Text (...)", gp. cit.
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las “femocratas” ayuda a la organizacion a capturar voces disidentes y, asi, no perder fuerza ni
legitimidad frente a los movimientos sociales. De ahi el nombre de “feministas cooptadas”.

Este concepto se aproxima a lo que Lauren Eastwood llama “captura institucional
intencional” y que Daniela Jauk retoma en su tesis de 2013. El personal debe traducir sus
experiencias e intereses en algo que la organizacién pueda reconocer, en acciones que la
institucién pueda llamar suyas y de las que pueda rendir cuentas.””” Ejemplo de ello es la
adopcién del concepto “género” que subsané los problemas de la vision “mujeres en el
desarrollo (WID)” y que, al no hacer mencién especifica de las “mujeres”, aproximaba el tema
a los tomadores de decisiones. “Género” cobijaba a todos, hombres incluidos, dejaba de hacer
referencia al peso del patriarcado que somete a las mujeres; por tanto, resultaba mas cémodo
para la retérica del sistema.””

En términos de influencia, la creaciéon de ONU Mujeres otorgd poder a su sistema
participativo. La institucionalizacién de la entidad proporcioné a las mujeres una ansiada
posicion de liderazgo con plenitud de derechos, pues elevo el estatus de las directoras
ejecutivas. A la vez, dio certidumbre a la estructura burocratica. Con la formalizacién de su
mandato y el otorgamiento de financiamiento, las funcionarias ya no dependen de las
prioridades y buena voluntad de los dirigentes de las Naciones Unidas y sus entidades.

La organizaciéon también gané influencia frente a los subsistemas representativos. Por
una parte, las remarcables trayectorias de Bachelet y Mlambo-Ngcuka en la politica nacional
de sus respectivos paises les otorgaron un gran poder de apalancamiento y convocatotria con

otros lideres y las delegaciones estatales. Y, aunque el alto perfil de las directoras podria

207 “Intentional institutional capture”. Lauren Eastwood, “Making the Institutional Ethnographically Accessible: UN
Document Production and the Transformation of Experience”, en Dorothy E. Smith, Institutional Ethnography as
Practice, Lanham, Rowman & Littlefield, 2010, p.189, en Daniela Jauk, op. ¢/, p. 62.

208 Kathleen Staudt, gp. ¢it., p. 62.
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mermar su proximidad con la sociedad civil, ambas dirigentes tienen un pasado de cercania
con ONG y hacen uso de las burderatas feministas que laboran en su instituciéon para acercar
ambos mundos.””

Por otra parte, ONU Mujeres ha adquirido influencia frente a otras organizaciones
internacionales, gracias a la transversalidad de su mandato que quiebra los silos que Sandler y
Rao denunciaron.”’ Con el monitoreo y reporte sobre la perspectiva de género en cada célula
de la ONU, la entidad para la igualdad ahora participa en los proyectos mas ambiciosos de la
organizacion. Ejemplo de ello es su encomienda de realizar un informe sobre con perspectiva
de género sobre cada uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.”"!

No obstante, la cooptacion no es exclusiva de las feministas del Sur global, pues las
burocracias son espacios de socializaciéon donde los actores asumen papeles e identidades
seguin la cultura institucional que impere.”'> Como sugiere Elisabeth Priigl, tanto los discursos
globales como las instituciones internacionales estan impregnados de constructos que ayudan
a perpetuar la desigualdad de género, pero estos han aprendido a coexistir con reglas globales
sobre igualdad que se institucionalizaron gracias a los movimientos sociales, asegurando la

supervivencia de los 6rganos pa’criarcales.213 Este factor también afecta el potencial

transformativo del personal administrativo, pues, como demostramos con el caso de las

209 En cuanto a Michelle Bachelet, uno de los entrevistasdos para esta tesis considerd que la directora mostré un
gran liderazgo por su sencillez y cercanfa con los miembros y participantes de la organizacién a pesar de su alto
rango; el entrevistado conversaba, en particular, sobre la apertura de Bachelet hacia los miembros de las misiones
estatales, pues siempre les invit6 a expresar sus opiniones sobre el rumbo de la entidad. Entrevista realizada con
integrante de la delegacién mexicana de la 57 CSW en Ciudad de México, 22 de octubre de 2019.

210 Véase, srupra, p. 57

211 Con ello, los derechos de las mujeres no se circunscriben exclusivamente al objetivo 5 de la Agenda 2030 que
busca la “igualdad de género”, también, se busca observar con detenimiento las acciones a realizar para que cada
objetivo atienda la forma diferenciada en la cual la pobreza y otros retos globales afectan a las mujeres. ONU
Mujeres, “Hacerlas promesas realidad: la igualdad de género enla Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible”, reporte, Nueva York, 2018.

212 James Match y Johan Olsen, “The Institutional Dynamics of International Politics ”, International Organization,
vol. 52, 1998, p. 964.

213 Elisabeth Priigl, op. cit., p. 69. Véase también: Cinthia Enloe, The Morning After: Sexual Politics at the End of the
Cold War?, Betrkeley, University of California Press, 1993.
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directoras ejecutivas, sus discursos estan circunscritos a la visiéon institucional.

Esta critica no debe utilizarse para desestimar los esfuerzos de las burocracias, pues el
instrumentalismo en la dimensién politica es parte de las estrategias para lograr el avance de
los derechos de las mujeres. Y constituye tan sélo una de las muchas aristas en los juegos
politicos, como se vera con mas detenimiento en el siguiente capitulo. Aunque es un gran
logro de las activistas internas labrarse nichos seguros en el seno de las instituciones, un
componente igualmente importante radica en su habilidad de comunicarse y ganar la confianza
y apoyo de los actores fuera de la institucion, de ahf la relevancia del sistema representativo y
el papel fundamental que han desempenado las asociaciones civiles en la agenda de derechos
de las mujeres.”"* Para entender su relevancia, los cambios que han sufrido y su interaccion

con otros subsistemas, en la siguiente seccién discutiremos al sistema representativo.

2. EL SISTEMA REPRESENTATIVO: CAJA DE RESONANCIA Y EXCLUSION DE LOS DISIDENTES

Anteriormente se defini6 al sistema representativo como aquel que conjunta a colectivos cuya
misioén central no esta directamente vinculada con el funcionamiento de la organizacion, pero
que la utilizan como foro para participar y, por tanto, seleccionan a miembros que representen

> Esto incluye a las delegaciones de los estados miembro, quienes

sus intereses.’'
tradicionalmente se estudian como creadores de las organizaciones. Sin embargo, este trabajo
analiza su participacion simultanea como “principales” y parte. Es decir, son tan sélo uno de

los maltiples subsistemas de representacion presentes en las negociaciones.

De manera similar, la sociedad civil y las organizaciones internacionales constituyen

214 Shahrashoub Razavi, op. cit., p. 117.
215 Vase, supra, p. 54.
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subsistemas. Aquellas de principios cosmopolitas han estado constantemente presentes en la
conformacion del régimen de derechos humanos. Por esta razon, los tratados y declaraciones
que lo amparan ya no son meros acuerdos entre estados, sino elementos constitutivos de una
nueva comunidad epistémica, en donde los individuos son derechohabientes en virtud de su

*!° Los integrantes de la sociedad civil global

humanidad, y no por su pertenencia a un estado.
no son soélo beneficiarios de una serie de derechos, son también participes de la politica.
Ejemplo de ello es el relato de uno de los entrevistados, quien fungid, a la vez, como
funcionario y delegado en las Naciones Unidas. En su primer papel, una de sus tareas fue
delinear el programa de trabajo de la junta ejecutiva de ONU Mujeres; como delegado, negocid
enla 57 csW.*" Dada esta duplicidad de funciones, el servidor ya no sélo vefa por los intereses
nacionales, sino que procuraba que el mandato de la ONU se aprovechara lo mas posible y que
las conclusiones acordadas capturaran la esencia de la nueva entidad. Asi, hay actores que

procuran impulsar intereses provenientes de diversas lealtades. Lo mismo sucede con las

organizaciones internacionales, como se vera en la siguiente seccion. '

A. Concentracion y pérdida de influencia de las ONG con ONU mujeres

Las asociaciones civiles han estado presentes en la promocién de los derechos de las mujeres

y su institucionalizacion dentro del sistema de las Naciones Unidas, intentando permear cada

216 Seyla Benhabib, Dignity in Adversity. Human Rights in Troubled Times, Cambridge, Polity Press, 2011, p. 13.
Algunos textos refieren al concepto de comunidades epistémicas para describir que los actores se gufan por ideas
politicas en lugar de intereses nacionales u organizacionales. Esto querria decir que las decisiones que se toman
dentro de las organizaciones internacionales son producto de una cultura normativa que impregna a los estados.
Bob Reinalda y Bertjan Verbeek, gp. iz, p. 236.

217 Entrevista realizada con integrante de la delegacion mexicana de la 57 CSW en Ciudad de México, 22 de octubre
de 2019.

218 Las organizaciones tienen agendas que impulsar: desde la ampliacién de mandatos, adquisicion de recursos,
hasta la promocién de una visién para el mundo. Con ello, este trabajo no se adhiere a los teéricos que las
consideran actores con metarracionalidad o direccién homogénea, porque se propone que hay grupos en las
organizaciones con diferentes prioridades y agendas; es decir nos apegamos a la visién de actores desagregados.
Véase Laura Zamudio, gp. cit,, capitulo IV “Las OIG como actores burocraticos” y capitulo V “Las OIG como
actores desagregados”.
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etapa de los procesos normativos.””” En la conferencia de prensa que presenté a ONU Mujeres
por primera vez, Rachel Harris, representante del Women's Environment and Development
Organization (parte de la campafia GEAR) denuncié que, contrario a lo que los funcionarios y
embajadores intentaban promover, el proceso para elegir a la directora ejecutiva de la entidad
no habia sido abierto, transparente ni riguroso. A ello, la subsecretaria general Asha-Rose
Migiro respondié que la organizaciéon estaba siempre dispuesta a escuchar las peticiones,
sugerencias y propuestas de actores internacionales, “aunque estos no fueran estados
miembro”, remarcando una jerarquia entre los subsistemas representativos presentes en las
negociaciones.”

La sociedad civil, al ser acreditada por medio de una practica informal de la gobernanza
global, enfrenta grandes retos para participar en las Naciones Unidas: los grupos deben
completar un proceso de seleccion para ingresar al sistema y limitarse a presenciar unicamente

los foros en los que se les da la bienvenida.?'

En contraste, la lucha por los derechos de las
mujeres se habfa caracterizado por la preeminente presencia de las asociaciones, pero la
institucionalizacién de ONU Mujeres redujo su influencia, al crear mecanismos que
homogenizan a la sociedad civil y al quitarles espacios de interaccion con los altos mandos de
la organizacion.

Esta pérdida de influencia ha sido paulatina, se ha relegado a actores civiles sin

despojarlos de las competencias donde tienen una ventaja comparativa. Ejemplo de ello es la

colaboracién para instrumentar proyectos en el terreno. Los actores que forman parte de las

219 Como se menciond en el capitulo anterior, fue la carta abierta del grupo feminista GEAR la que tuvo mads
resonancia en la planeacién de ONU Mujeres. Véase, supra. p. 27.

220 UNIFEM, “Press Conference: UN Entity for Gender Equality and the Empowerment of Women”, 14 de
octubte de 2010, www.youtube.com/watch?reload=9&v=pKnoxQUOgA4, consultado el 9 de diciembre de
2019.

221 Vincent Pouliot y Jean-Philippe Thérien, “Global Governance in Practice”, Global Policy, vol. 9, num. 2, 2018,
p. 167.
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Naciones Unidas saben que, aun cuando hay oficinas regionales y grupos pais para llevar a
cabo operaciones, el trabajo de la organizacion es infructifero si no aprovechan el
conocimiento y las redes de grupos nacionales. La iniciativa spot/ight para erradicar la violencia
contra mujeres y nifias es una excelente ilustracion, al ser un proyecto liderado por entidades
de la ONU en coordinaciéon con gobiernos, pero que considera fundamental el fortalecimiento
y vinculacién con activistas locales para su instrumentacién.”

Otra practica comun es “empoderar econémicamente” a las organizaciones, con
estrategias como el Fondo Fiduciario de la ONU para Eliminar la Violencia contra las mujeres.
Este otorga subvenciones anuales a organizaciones lideradas por mujeres y vinculadas con la
lucha por los derechos humanos. Programas como estos han resultado ventajosos para las
Naciones Unidas; por una parte, la institucién reporta los resultados de las organizaciones
como éxitos propios, aunque solo aporten dinero. Por otra, su riguroso método de seleccion
les permite asegurarse de que la lucha para terminar con la violencia contra las mujeres siga las
definiciones, pautas y principios acordados en el seno de la ONU.?

Esta selectividad en la incorporacion de organizaciones no gubernamentales no es
exclusiva de los programas operativos, también se replica en los foros normativos, como la

CSW y la formulacién de la Agenda 2030. De hecho, segun lo estipulado en el articulo 71 de la

Carta de las Naciones Unidas, su Consejo Econémico y Social (ECOSOC, por sus siglas en

222 Tniciativa Spotlight: para eliminar la violencia contra las mujeres y las nifias, www.un.otg/es/spotlight-
initiative/, consultado el 10 de diciembre de 2019.

223 Fl Fondo se establecié en 1996 por medio de la resolucién 50/1661 de la Asamblea General y es administrado
por ONU Mujeres. Para 2019, el Fondo habfa realizado 22 ciclos de seleccién y apoyo a organizaciones. Hasta
2016 habia otorgado 128 millones de délares a 462 iniciativas en 139 paises y territorios. En sus convocatorias,
se establece la estrategia para combatir la violencia contra las mujeres con tres acciones: 1) prevenir mediante el
empoderamiento de grupos especialmente expuestos; 2) ampliar el acceso de las mujeres y nifias sobrevivientes
de la violencia a servicios; 3) reforzar la implementacién de leyes, politicas y planes de accién sobre la violencia.
Fondo Fiduciario de la ONU para Eliminar la Violencia contra las mujeres, “Convocatoria 2016 para
Presentacién de Proyectos”, Nueva York, 2016.
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inglés) es el inico cuerpo con la capacidad de otorgar estatus consultivo a las ONG.***

ECOSOC evalia la membresia y “la relevancia de la organizaciéon para los temas del
Consejo” para determinar si se concede un estatus “general”, que permite a las asociaciones
civiles asistir a foros de la ONU, hacer pronunciamientos orales y escritos, ofrecer eventos
paralelos, y realizar cabildeo con las delegaciones nacionales, “especial” para aquellas que
traten solo algunos de los temas de importancia para el Consejo y “de lista” (roster) que se
consideran de relevancia ocasional y con la posibilidad de hacer contribuciones utiles.”” Es
decir, las organizaciones deben demostrar que son grandes y que tienen presencia en todo el
globo para adquirir mas influencia; ademds, mientras menos especializadas sean, mas
oportunidades tienen de adquirir el mejor estatus.”

La selectividad es imprescindible para proteger la homogeneidad del discurso de las
Naciones Unidas. Los derechos de las mujeres no son excepcion, pues “las poderosas normas
de la actual agenda de género premian ciertas actitudes y comportamientos y desactivan, en

172" Una ilustracion es la accidentada

cambio, aquellas que cuestionan la paz libera
participacion de activistas iraquies en el Grupo de Trabajo sobre Mujeres, Paz y Seguridad de
2003. Para la valoracion de la Resolucion 1325 sobre los derechos de las mujeres en situaciones

de conflicto, los integrantes del grupo invitaron a las activistas esperando comentatios

positivos; sin embargo, las mujeres fueron sumamente criticas de la invasion de pafses

224 Carta de las Naciones Unidas, articulo 71, www.un.org/es/sections/un-chartetr/chapter-x/index.html,
consultado el 13 de octubre de 2019

225 Cada afio se aceptan solicitudes de ONG que el Comité de Organizaciones No Gubernamentales revisa para
recomendar al ECOSOC sobre aquellas que se debetfa integrar. NGO Branch, “Working with ECOSOC an NGOs
Guide to Consultative Status”, csonet.otg/?menu=134, consultado el 9 de enero de 2019.

226 Margot Baruch, gp. cit., p. 32.

227 Sheri Lynn Gibbings, “No Angry Women at the United Nations: Political Dreams and the Cultural Politics
of United Nations Security Council Resolution 1325, International Feminist Journal of Politics, vol. 13, nim. 4, 2011,
pp- 522-538 en Itziar Ruiz-Giménez Arrieta, “Mujeres, paz y seguridad: controversias feministas en torno a la
paz liberal”, en Caterina Garcia Segura (ed.), La tension cosmopolita. Avances y limites en la institucionalizacion del
cosmapolitismo, Madrid, Tecnos, 2016, pp. 350-352.
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occidentales a Irak. El grupo de trabajo aprendi6 la leccion, no volvid a invitar al duplo y
prefirié buscar perfiles mas en linea con el discurso institucional.”®

Otra cuestion que ha estado presente es el inherente sesgo que supone participar en
los foros mas importantes de las Naciones Unidas: los recursos y el lenguaje. El traslado a la
sede de las reuniones es una primera dificultad, pues las organizaciones deben cubrir sus
propios gastos. Esto obstaculiza la asistencia de asociaciones pequefias o provenientes de
paises lejanos.”” Una vez en las oficinas surge otro problema: para acceder a las discusiones
normativas sobre los derechos de las mujeres es imprescindible hablar inglés (para CSW y los
foros de Nueva York) o francés (para las discusiones del Comité CEDAW y sobre derechos
humanos en Ginebra), aun cuando la organizacién reconoce seis idiomas oficiales y, en
ocasiones, se ofrece traduccion simultinea.

Aunque en teorfa todas las organizaciones con estatus consultivo tienen la posibilidad
de proponer eventos paralelos, estos deben llevarse a cabo en los idiomas oficiales; la
disponibilidad de traductores es restringida y los organizadores deben costear el servicio.””
Por ello, las ONG deben gozar de una fluidez considerable o aliarse con gobiernos que otorguen
ayuda monetaria. Lo anterior subsume la libertad tematica a los intereses nacionales. Estos

retos han estado presentes desde antes de la institucionalizacién de ONU Mujeres, pero la nueva

entidad trajo otros consigo, como la jerarquizacion de las relaciones.

228 I oc. cit.

229 Torild Skard, gp. ¢it., p. 289. La autora comenta la misma experiencia con las ONG consultivas para UNICEF,
haciendo énfasis en que, aunque formalmente habfa una gran diversidad de visiones representadas en las
organizaciones, muy pocas podian participar en las reuniones de Paris, por lo que estas terminaban siendo
sumamente homogéneas recibiendo tan solo a mujeres europeas, de edad avanzada, que dirigian organizaciones
similares entre si con oficinas centrales en la capital francesa. Ademas, el propio proceso de solicitud para el
estatus consultativo de ECOSOC resulta bastante limitante, pues enfatiza que el Comité de ONG hara saber a la
organizacion el dia en que se revisara su candidatura y es su derecho (aunque no obligacién) asistir a la reunion.
Si bien la convocatoria observa que no tendra ninguna ventaja quien asista, también menciona que si los pafses
miembro tienen muchas preguntas sobre la solicitud y no hay quién las responda, la revision sera diferida y
postergada.

230 Daniela Jauk, gp. cit., pp. 66-67.
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ONU Mujeres se organiza de manera tal que las ONG se dirigieren a los altos mandos
s6lo en ocasiones muy especificas; por lo general, es el personal de niveles bajos quienes las
atienden. Ademas, los puestos directivos rara vez se aparecen en los eventos paralelos del
Church Center, lugar designado para albergar las reuniones de las asociaciones civiles durante la
anual CSW. Este se encuentra fuera de las instalaciones de la ONU, contrario a los eventos
convocados por los paises miembro que tienen lugar en las salas de conferencia dentro de las
oficinas centrales.”

Por otra parte, la institucionalizacién de la entidad puso trabas a la acreditacion de
miembros de delegaciones de organizaciones con estatus consultivo y otorgd, en cambio, gran
relevancia a las coaliciones paraguas de ONG (o, como las llama Jauk, las “suyper NGO”).*”
Primero, porque tienen la mision de canalizar las voces y exigencias de los movimientos civiles;
segundo, porque permiten que entidades sin estatus consultivo de ECOSOC puedan tomar parte
—aunque sea indirectamente— de los foros de relevancia; y, tercero, porque son otro mecanismo
de captura institucional que ayuda a atenuar el discurso civil, entrenar a las asociaciones para
usar el lenguaje y los mecanismos de la ONU.

En el caso de los derechos de las mujeres, la organizacién CSW/NY es de gran
importancia; desde 1972, representa a mas de 100 sociedades e individuos y, desde 2012, es el
vinculo entre los caucus regionales de ONG y ONU Mujeres. Dicha coalicion de instituciones
desempefia un papel crucial en la celebracion de la CSW de Nueva York: estd a cargo de entrenar
a las nuevas organizaciones, gestionar la preparacion de los eventos paralelos y dar resimenes

diarios sobre las negociaciones de alto nivel que se llevan a cabo. Adicionalmente, organiza el

“dfa de consultas”, previo a la celebracién de la CSW, para introducir a las organizaciones

21 Ibid., p. 113.
232 Ibid., p. 67 y Margot Baruch, gp. cit., p. 32.
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participantes a la informacién necesaria para navegar la conferencia. El evento es una
oportunidad de vinculacion, se fortalecen alianzas entre la sociedad civil e, incluso, se redactan
declaraciones conjuntas. *”

A pesar de este aparente apoyo entre pares, la ONG tiene filtros que impiden el acceso
a las organizaciones mas desvalidas: participar en sus eventos tiene un costo de 80 o 100
doélares por boleto. Las salas que proporcionan, en su mayorfa, no cuentan con equipos
técnicos ni de traduccion, a menos que se renten los escasos y onerosos recintos premium.”* La
importancia que ha adquirido esta organizacion en particular, en lugar de acercar a la sociedad
civil a las negociaciones, ha hecho que las activistas con afos de experiencia se sientan alejadas
de los procesos de deliberacion. Ahora, su relaciéon con ONU Mujeres es indirecta, deben pasar
por largos y tediosos procedimientos para adquirir pases para las instalaciones de las Naciones
Unidas, y son mayoritatiamente relegadas a las instalaciones y eventos paralelos.””

Por consiguiente se puede concluir que, en general, la sociedad civil —entendiéndola
como grupos que representan intereses plurales— ha perdido influencia desde la
institucionalizacién de ONU Mujeres, de ahi que el poder transformativo de la organizacion se
haya visto mermado, pues, si bien aun existen los sistemas participativo y representativo,
ambos se apegan a una linea discursiva, lo que resulta en mas poder para el subsistema de
estados que, al final, negocia el lenguaje acordado y las conclusiones finales.

Las 47 csw (2003) y la 56 csw (2012) son prueba de ello. En ninguna de las dos

ocasiones las delegaciones estatales pudieron lograr un documento final por tratar cuestiones

23 NGO CSW/NY, “About”, www.ngocsw.otg/about-ngocswny, consultado el 4 de diciembre de 2019. NGO
CSW es parte de CONGO, la Conferencia de Organizaciones No Gubernamentales en relacién consultativa con la
ONU, y tiene capitulos en Nueva York, Viena y Ginebra.

B4NGO CSW/NY, “Frequently Asked Questions”, www.ngocsw.org/ngo-csw-forum/frequently-asked-
questions, consultado el 4 de diciembre de 2019.

235 Daniela Jauk, gp. cit., pp. 65-79.
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polémicas como el uso de la religién para justificar la violencia contra las mujeres, el VIH/
SIDA, la eliminacion de la impunidad de violaciones en situaciones armadas y de post conflicto,
el reconocimiento de los derechos sexuales y reproductivos de la mujer, la ampliacion del
concepto “género” para referirse a algo mas que el binomio hombre-mujer, entre otras.”*

Estos ejemplos demuestran la importancia del subsistema de estados, la manera en que
se relacionan, crean alianzas y estrategias. Tras el fracaso de la 56 CsW;, el secretariado de la
comision decidié tomar dos acciones con miras a la reunién del siguiente ano. En primer lugar,
se dieron cuenta de la fragmentacion dentro de las delegaciones nacionales: durante la primera
semana de la Comision las ministras para la mujer presentaban los compromisos del pais; para
la segunda semana, las ministras regresaban a sus paises de origen y, en ocasiones, las y los
negociadores de las delegaciones promovian lenguaje contrario a lo que su especialista habia
demostrado. Por ello se pidié una plena participaciéon de las encargadas del tema a nivel
nacional. En segundo lugar, se solicit6 llevar a cabo consultas previas a nivel regional con el
fin de que los grupos unificaran su vision vy, asi, preparar el terreno para las negociaciones en
el marco de la csSw.>’

En el capitulo III continuaremos analizando estas estrategias, estudiando dos
momentos en particular: la 57 CSW y la definicién de los ODS. Antes, es relevante examinar a
los subsistemas de organizaciones internacionales que, dado el traslape de mandatos y el
compromiso con el mejoramiento de la condicion de las mujeres, tienen una participacion

activa en las discusiones sobre violencia.

26 NGO CSW/NY, “Una guia pata ONGs y activistas de los derechos humanos de las mujetes en las Naciones
Unidas y la CSW”, www.ngocsw.org/wp-content/uploads/2017/03/ESPAN%CC%830L-GUI%CC%81A-
PARA-LAS-ONG-CSW-2017.pdf, consultado el 9 de diciembre de 2019, pp. 33-36.

237 Informacién obtenida de entrevista con integrante de la delegaciéon mexicana de la 57 CSW en Ciudad de
Meéxico, 22 de octubre de 2019
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B. PNUD, UNICEF, OMS y otras organizaciones internacionales como _subsistemas
representativos

Los derechos de las mujeres tienen una naturaleza transversal. Aunque un mandato
centralizado como el que tiene ONU Mujeres puede ser estratégico para lograr avances, la
atencion al tema no puede cefirse a una sola entidad. Ejemplo de ello es el informe titulado I
Depth Study of All Forms of Vielence Against Women que ordené Kofi Annan en 2005.

El reporte mostré que 36 entidades de las Naciones Unidas aportaban parte de sus
presupuestos regulares y contribuciones voluntarias para atender la violencia contra las
mujeres. Bl Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF, por sus siglas en inglés), la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC por sus siglas en inglés), el Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas (FPNU) y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) resultaron ser las entidades més activas en el tema.””

Para dar continuidad a este esfuerzo conjunto, los proyectos de conformacién de ONU
Mujeres propusieron la interaccién con otras organizaciones dentro de la ONU, en particular
UNICEF, PNUD y FPNU. Las tres organizaciones contindan teniendo responsabilidades hacia la
igualdad y el empoderamiento de la mujer.”” Sin embargo, el ambiente de escasez que rodea
los temas de género provoca diversos problemas, como exaltar las sensibilidades territoriales
entre agencias con mandatos similares, debido a que compartir misiones significa también

distribuir los recursos destinados a ellas.**

238 Luisa Blanchfield, “United Nations System Efforts to Adress Violence Against Women”, Congressional Research
Service, reporte para el Congreso, R1.34518, 2011, pp. 1 y 3.

23 ONU Muyjeres, “Declaracién del Secretario General de la ONU sobre la creacién de ONU Mujeres”, 2 de
julio de 2010, www.unwomen.otg/es/news/stoties/2010/7/statement-by-the-un-secretary-general-on-the-
creation-of-un-women, consultado el 9 de diciembre de 2019.

20 Aruna  Rao, “Gender Equality Architecture and UN Reforms”, Global Policy Forum, 2000,
www.globalpolicy.org/social-and-economic-policy/social-and-economic-policy-at-the-un/un-high-level-panel-
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La cooperacion interinstitucional presenta una paradoja. Torild Skard relata que, como
representante de la unidad de género de UNICEF, viajaba frecuentemente a Roma para
encontrarse con su homoéloga dentro de la Organizacion de la ONU para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO por sus siglas en inglés), Ruth Finnew Hayward. A pesar de compartir
intereses y la mision de avanzar en el empoderamiento de las mujeres, lograr que las instancias
que presidian cooperaran era muy dificil, dada la competencia entre las instituciones.”'

La creacién de ONU Mujeres aportd soluciones para el traslape de mandatos y la
competencia por recursos, pues amplio el presupuesto y convirtio a la entidad en una instancia
transversal de apoyo a otras organizaciones. A la vez, la entidad logré resolver la inadecuada
capacitacion que los proyectos de coordinacion interagencial solian tener por la falta de
especializacion. Los “Programas Multisectoriales de la lucha contra la violencia por razones de
género y la independencia de las mujeres y nifas” ejemplifican este problema, pues contaban
con fondos y reunfan a diferentes entidades de las Naciones Unidas con amplia experiencia en
instrumentacion en el terreno; no obstante, la falta de conocimiento de temas de género y la
ausencia de capacitacion para los integrantes impidieron el cumplimiento de sus propésitos.”*

Desde entonces, varias organizaciones internacionales han tenido injerencia en la
definicién y redefinicion del concepto “violencia contra las mujeres”, fortaleciendo el
consenso sobre el lenguaje. Ejemplo de ello es UNICEF que ampli6é su mandato por la infancia
hasta velar por los derechos de las madres y por todos aquellos en situaciones de
vulnerabilidad. Hoy, a la entidad no le basta con llamarse protectora de los derechos de las

mujeres; también justifica su actuar con el combate al “aparbeid de género”*®

on-systemwide-coherence/32347-gendet-equality-architecture-and-un-reforms.html, consultado el 20 de enero
de 2019, p. 24.

241 Torild Skard, gp. cit., p. 288.

242 Aruna Rao, gp. cit., p. 26.

243 Kathleen Staudt, gp. ¢i., p. 60.

85



Con todo lo anterior, es posible afirmar que la creacién de ONU Mujeres mejoro la
interaccion entre organizaciones de la ONU. Al igual que la cooptaciéon de burdcratas, la
incorporacion de otras entidades internacionales cumplia una doble funcién: pretendia atender
las criticas de la teorfa legal feminista sobre la marginalizacion de los derechos de las mujeres
a la categoria de “asuntos de género”, enajenandolos del concepto de “derechos humanos” y,
como resultado, arrebatandoles la posibilidad de demandar como caracteristicas inherentes la
universalidad e inherencia.”** Incorporar a otras organizaciones internacionales significaba
reconocer que el tema no era aislado, sino que trastocaba todos los aspectos sociales y, en
ocasiones, se cruzaba con otros factores de discriminacion.**

Sin embargo, hay organizaciones internacionales que, a pesar de su cercania con el
tema, no figuran en el sistema de las Naciones Unidas por no compartir su discurso sustantivo
o, incluso, politico. Este es el caso de la Comision Interamericana de Mujeres (CIM),
organizacion del sistema regional de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) con
una larga historia, siendo el primer organismo en velar por los derechos de las mujeres en el
continente americano, apareciendo en 1928, mucho antes que la misma ONU.**

A esta gran trayectoria de la CIM se agrega el factor legal: el sistema interamericano
tiene el primer y nico tratado internacional en materia de violencia de género y al Mecanismo
de Seguimiento de la Convencién de Belém do Para (MESECVI), un instrumento de evaluacion

multilateral y sistémica que mucho podria aportar y ensefiar al sistema ONU.**’ No obstante,

24 Hilary Charlesworth y Christine Chinkin, “The Creation of UN Women”, Centre for International Governance and
Justice (CIG]), num. 7, 2013, pp. 2-37.

245 Shazia Qureshi, “Progtressive Development of Women’s Human Rights in International Human Right Law
and within United Nations System”, Journal of Political Studies, vol. 19, nam. 2, 2012, p. 117.

246 Para conocer mas sobre la incorporacion de los derechos de las mujeres en el sistema interamericano, véase:
Maria José Urzta Valverde, E/ progreso de las agendas de derechos humanos en el sistema interamericano: un andlisis de
confignraciones causales, tesis de licenciatura en Relaciones Internacionales, México, Instituto Tecnolégico
Auténomo de México, 2017.

247 1bid., p. 35.
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las diferencias politicas entre la OEA y las Naciones Unidas —a saber, la exclusiéon de Cuba por
parte de la primera— hace imposible el intercambio y las representantes de la CIM pocas veces
asisten a cumbres como la CSW.** Al igual que el subsistema de las ONG esto resulta en que
solo las entidades que comparten lineas con la ONU estén presentes, volviéndola una camara
de resonancia.

Como se ha mencionado, el Gnico actor del sistema representativo que queda por
discutir es el estatal, agente que se analizara en el siguiente capitulo. Por lo pronto basta senalar
un desacuerdo con la propuesta de Robert Cox y Harold Jacobson, quienes ubican a estados
y ONG en el mismo nivel. La agenda de derechos de las mujeres en el sistema multilateral
demuestra que existe una jerarquia pronunciada, pues no se puede pasar por alto, por ejemplo,
la posibilidad del representante ruso de parar el desarrollo de la 61 CSW por no estar de acuerdo
con que la sociedad civil estuviera en el pleno durante la votacién de las conclusiones de ese
afio.”"

Lo cierto es que hay un permanente tira y afloja entre los actores y entre los dos
diferentes sistemas. Es decir, los participantes y representantes no son unidades neutrales que
llegan al foro a pelear por sus intereses, sino que el entorno y el espacio los transforman, les
abren y cierran posibilidades. Ante ello, los actores deciden cémo convertir su influencia en
poder vy, asi, incidir en los resultados. En otras palabras, los actores y sistemas se co-crean.””

Esto limita las posibilidades de los juegos de influencia para la definicién de normas, como

veremos en el siguiente capitulo.

248 OEA,-“Comision Interamericana de Mujeres”, www.oas.org/es/cim/nosotros.asp, consultado el 4
de diciembre de  2019; OEA, “Mecanismo de Seguimiento de la Convenciéon Belém do Para
(MESECVI)”, www.oas.otg/es/mesecvi/nosotros.asp, consultado el 4 de diciembre de 2019.

2 Testimonio de miembro de la delegacion mexicana en la 61 CSW, relatado en entrevista personal el 3 de enero
de 2019.

250 Karl Weick, Organizational Sensematking, Londres, Sage, 2000.
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CAPITULO 111

LOS PROCESOS DE DEFINICION DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES (VAW):
ENTRE AGENDAS Y PROCEDIMIENTOS ESTANDARIZADOS

En 2012, Joan Sandler y Aruna Rao denunciaron que “las Naciones Unidas son un sistema
paga para jugar”, haciendo referencia al poder econémico que deben tener los actores para
liquidar sus “tarifas” de entrada a los foros, sustentar delegaciones que den seguimiento a los
temas y, también, a capacidades mas intangibles que dan a ciertos participantes posiciones
aventajadas en una misma organizacién, como la influencia.”’

Los capitulos previos utilizaron las aportaciones de Robert Cox y Harold Jacobson
para describir los ambientes, universal, general y especifico, que el concepto de “violencia
contra las mujeres” habita y los cambios que han afectado a los actores que participan en su
definicién desde la creacion de ONU Mujeres. No obstante, aun no se ha discutido como
suceden las negociaciones del concepto y cuales son los juegos de influencia implicados.

Por ello, en las siguientes paginas se presentaran los procesos de negociacion en dos
arenas: la 57* Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer de 2013 (57 CSW) y el
proceso preparatorio para la definicion de la agenda post-2015 que resulté en los 17 Objetivos

de Desarrollo Sostenible (ODS). En ambos foros se coludieron los elementos descritos en los

21 Joanne Sandler y Aruna Rao, “Strategies of Feminist Bureaucrats: United Nations Experiences”, lnstitute of
Development Studies, nam. 397, 2012, p. 14. Segin la clasificacién que se present6 en el primer capitulo. Véase,
supra, p.47. Sandler y Rao son feministas globales; ambas se apegan lo suficiente al status quo para poder tener
voz a nivel internacional. Joanne Sandler fue directora de UNIFEM y tras su salida se unié al proyecto de Rao,
Gender at Work, una organizaciéon con sede en Toronto que ofrece setvicios de consultorfa a grupos de la sociedad
civil que trabajen sobre temas de mujeres. Gender at Wotk, genderatwork.org/our-work, consultado el 17 de
octubre de 2019.
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dos capitulos anteriores: los parametros permitidos por los diferentes ambientes, desde la
trayectoria historica de la organizacion hasta las normas creadas por ella, y las dinamicas de
participacion para los actores implicados, que resultan en diferentes estructuras de influencia.
Con estos elementos, el capitulo muestra que los ambientes y los representantes que acuden a
las negociaciones son factores de relevancia para entender la potencialidad de cada actor para
influir en la definicién de “violencia contra las mujeres”; no obstante, en los dos foros de
analisis el elemento que determina la incidencia de los agentes es la formalidad o presencia de
procedimientos estandarizados.

Para llegar a esta conclusion, el primer apartado de este capitulo describira la
taxonomia de las decisiones presentes en la discusion sobre violencia contra las mujeres y se
hablara sobre el patron de influencia que la teorfa de Cox y Jacobson sugiere, en otras palabras,
quién tiende a tener la ultima palabra en la toma de decision. La segunda seccién comprobara
que la CSW y el proceso de determinacién de los ODS constituyeron foros de decisiones
normativas y estudiara la metodologfa y particularidades de ambos procesos. Posteriormente,
para describir el patrén de influencia resultante, se analizaran comparativamente las estructuras
de influencia, es decir, la participacién de los actores en la definiciéon de violencia contra las

mujeres (VAW).

1. EL TEMA Y METODO EN LA TOMA DE DECISIONES, FACTORES DETERMINANTES DE LA
INFLUECIA.

Uno de los aspectos clave en el estudio sobre influencia dentro de las organizaciones
internacionales (OI) de Robert Cox y Harold Jacobson es la taxonomia de las decisiones, pues

muestra que el patrén de influencia cambia dependiendo del tipo de disyuntiva a la que los
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actores de una organizacion se enfrentan.” A diferencia de los siete tipos de decisiones que
los autores presentan, en el combate de la violencia contra las mujeres dentro del ambito
internacional suelen ser de mayor relevancia dos categorias: las “normativas”, por las cuales se
crean reglas y las “operativas” que conjuntan a las elecciones relacionadas con temas
programaticos y operacionales.

Cox y Jacobson definen a las decisiones programaticas como aquellas que determinan
la distribucién de los recursos de la organizacién. Estas se subdividen en dos tipos: las que
producen un cambio drastico recaen mayormente en los representantes gubernamentales y,
por tanto, es su influencia la que prevalece. En cambio, las decisiones programaticas que
proponen un cambio incremental suelen depender del director general y la burocracia
internacional. Las decisiones operacionales, por su parte, hacen referencia a los servicios que
proporcionan las organizaciones a sus miembros. Usualmente, son negociaciones en las que
prevalece la influencia de oficiales internacionales y representantes de gobierno. Los paises
buscan tener control sobre este tipo de decisiones, pues implica la obtencién de recursos.”’

Las decisiones operativas en el marco de las Naciones Unidas sobre violencia contra
las mujeres reinen ambos tipos de decisiones, pues adquieren la forma de programas de
cooperacién, como el Fondo Fiduciario de la ONU para Eliminar la Violencia contra las
mujeres o la Iniciativa Spot/ight.”>* Ambos programas son un esfuerzo que congtrega a diversas
instancias de las Naciones Unidas, requieren de la recoleccion de donaciones, la asignacion de

recursos por parte de la organizaciéon —en particular de recursos humanos y capacidades— y

252 Robert Cox y Harold, Jacobson (eds.), The Anatomy of Influence: Decision Making in International Organigations,
New Haven, Yale University Press, 1974, p. 377. Los autores identifican siete tipos de decisiones: 1)
representacionales; 2) simbolicas; 3) fronterizas; 4) programaticas; 5) de creacion de reglas; 6) de supervision de
reglas; 7) operacionales.

253 Robert Cox y Harold Jacobson, gp. cit.,, pp. 386 y 391.

254 Véase, supra, p. 45; Iniciativa Spotlight: para eliminar la violencia contra las mujeres y las
nifias, www.un.otg/es/spotlight-initiative/, consultado el 10 de diciembre de 2019.
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la disposicion de gobiernos receptores para adquirir compromisos a cambio de la ayuda.

En congruencia con las observaciones de Cox y Jacobson, en la Iniciativa Spozlight se
observa un constante ejercicio de influencia por parte de los gobiernos donantes y receptores.
Este programa implica alteraciones drasticas, pues es colaborativo y ambicioso, global y
plurianual, con una inversion inicial de 500 millones de euros provistos por la Unién Europea.
En cambio, el Fondo Fiduciario que representa una transformacién paulatina y de pequefio
impacto practicamente queda en manos de la burocracia internacional; aunque distribuye
recursos, estos no representan cantidades importantes provenientes de un solo donante, lo
que da flexibilidad a directores y burdcratas de hacer uso de sus capacidades analiticas para

decidir a qué organizaciones civiles locales otorgar apoyos.

Cuadro 1: Taxonomia de decisiones relacionadas con la Violencia contra las mujeres en la ONU

, L, s , Patrén de influencia:
Taxonomia de la decision Subdivisién segun: . -
¢Quién toma la decision?
Cambio dréstico: Iniciativa Representantes de gobiernos (donantes y
Operativa: Spotlight receptores)
(programatica y operacional) | Cambio incremental: Fondo
Distribucién de recursos y Fiduciario de la ONU para o .
. . . ) Burocracia internacional
servicios Eliminar la Violencia contra las

mujeres

Fuente: elaboracién propia.

Nuestros dos casos de estudio, la 57 CSW y el camino hacia la definicién de los ODS, no son
una decisién programatica. Ambos son foros de “decisiones normativas”. Robert Cox y
Harold Jacobson concluyen que este tipo tiende a mdltiples patrones de influencia: en
ocasiones prevalecen las agendas de representantes gubernamentales, miembros de la
burocracia internacional o una combinacién de ambos. Las consecuencias practicas
determinan el patréon preponderante: mientras mas importantes sean éstas, la influencia de los

gobiernos tendra mas protagonismo. En cambio, si las consecuencias en términos materiales
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son mas sutiles, la influencia de los oficiales internacionales tendrd mas alcance.

Pero, la preponderancia de un patrén no significa la inexistencia de negociaciones y
juegos de influencia. De hecho, la creaciéon de reglas esta altamente sujeta a la negociacion,
pues las normas benefician ciertos intereses, mientras merman otros. En su momento, Cox y
Jacobson concluyeron que la determinacién del contenido de las normas en ocasiones recafa
en métodos analiticos y, en otras, en politicos. Para los autores, el método depende de dos
factores: la naturaleza del asunto y la influencia de la burocracia internacional. En sus casos de
estudio, los temas que se apegaban mas a informacién comprobable por ciencias exactas, como
las decisiones que concernfan a la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), tendian a definir
el contenido de las normas con métodos analiticos, mientras que en instancias como la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) o la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), en donde el expertise cientifico era menos
relevante, la creacién de normas se politizaba.**

Esto permite entender la evolucion histérica del concepto “violencia contra las
mujeres”. Como se discuti6 en el capitulo I, su definicién e investigacién estuvo, por mucho
tiempo, bajo las competencias de la OMS, entendiendo el concepto como violencia doméstica
y observando sus consecuencias como un problema de salud publica; es decir, los costos de
brindar servicios hospitalarios o de emergencia médica a una mujer golpeada. En este sentido,
la definicién se consideraba técnica y poco polémica, pues no se cuestionaba paradigmas
culturales ni roles de género. En cuanto la definicién comenzo a expandirse hacia los terrenos

de discriminacion y proteccion de los derechos humanos se hizo mucho mas vulnerable a la

negociacion politica; ya no se limitaba a prevenir los efectos econémicos y de salud de la

255 Robert Cox y Harold Jacobson, gp. ¢it., p. 389.
26 Jbid., pp. 389-390.
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violencia, sino a atacar las causas de raiz, tema de discordia y altamente contestado entre las
diferentes culturas y formas de organizacion social alrededor del mundo por cuestionar
premisas tan abstractas y enraizadas como los papeles que cada género debe cumplir.

Asi, las decisiones normativas del tema se integraron a preocupaciones sobre
desigualdad, haciendo que los juegos de influencia adquirieran mucha mayor importancia. La
Comisién de la Condicion Juridica y Social de 1a Mujer es un excelente ejemplo de lo anterior,
porque en ella tiende a haber un mayor despliegue de influencia por parte de los representantes
de estado. Por otro lado, las decisiones para incorporar el concepto VAW a los ODS tuvieron
una preponderante influencia de la burocracia internacional, los expertos independientes y la
sociedad civil.

Dicho resultado es contrario al criterio de Cox y Jacobson. Las consecuencias practicas
inmediatas de los ODS fueron sumamente importantes: se trataba de establecer una agenda con
plazo fijo que regiria el actuar de la ONU por los siguientes quince afios y, por tanto, las
exigencias de esta hacia sus miembros y las decisiones financieras.”” En cambio, las
conclusiones acordadas de una CSW son una declaracién politica, no tienen un plazo de
cumplimiento y, como detallaremos mas adelante, con frecuencia se recurre a las salvedades

para que ciertos paises se puedan desprender de afirmaciones particulares.

257 Ninguno de los dos documentos tiene caracter vinculante. Sin embargo, la ONU y sus miembros han tomado
a los Objetivos de Desarrollo Sostenible como ejes rectores dentro de los que se enmarcan los proyectos. Por
ejemplo, en 2018 se firmé el Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, un tema que no se
menciona en los 17 ODS. A pesar de ello, los preambulos del documento incorporan la Agenda 2030. Lo mismo
sucede con los proyectos sobre derechos de las mujeres, como la Iniciativa Sposlight. Véase, supra, p. 91;
Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, resolucion,

2019, www.un.org/en/ga/search/view_doc.asprsymbol=A/RES/73/195, consultada el 18 de octubre de 2019.

93


http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/73/195

Cuadro 2: Comparacion de la taxonomia: estimaciones de Cox y Jacobson vs. los hechos

Patrén de
Taxonomia | Relevancia de las influencia Foro pertinente Patrén de
de la decision consecuencias estimado por segun subdivision influencia real
Cox y Jacobson
Burocracia
Representantes Objetivos de internacional,
., Alta p Desarrollo Sostenible Expertos
Creacion de gubernamentales . .
reolas / (ODS) independientes y
gas sociedad civil
normativa —
Comision de la
. Burocracia Condicién Juridica y Representantes
Baja . . . .Y
internacional Social de la Mujer gubernamentales

(CsW)

Fuente: elaboracién propia.

La diferencia de los patrones de influencia en los dos casos de estudio, mas que deberse a sus
consecuencias inmediatas, se explican por un factor que Cox y Jacobson no toman en cuenta:

la formalidad de procedimientos estandarizados.”®

2. DIFERENTES METODOS DE TRABAJO: LA ESTANDARIZACION DE LA COMISION DE LA
CONDICION JURIDICA Y SOCIAL DE LA MUJER (CSW) Y LA IMPROVISACION DE LA AGENDA
2030

La 57 CSW y el proceso para definir los objetivos de desarrollo sostenible contaron con
diferentes métodos de trabajo; es decir, los lineamientos sobre los actores bienvenidos y como
debfan participar fueron distintos, diversificando las oportunidades de cada agente para incidir.
La CSW es una instancia altamente formalizada por sus décadas de existencia y cuyos

principales interventores siempre han sido los estados, incluso cuando eventualmente se

258 Concepto adoptado de Graham Allison, The Essence of Decision Making: Excplaining the Cuban Missile Crisis, Nueva
York, Harper Collins, 1971. No se debe confundir la formalizacién de procedimientos estandarizados con la
institucionalizacién. En este trabajo, el primer concepto hace referencia a los marcos de accién y a las reglas que
rigen la agencia; el segundo refiere a la creacion de un cuerpo especializado en temas de género y, como hemos
visto en el capitulo I, la creacion de ONU Mujeres ha tenido su importancia en impulsar la agenda. Margot
C. Baruch, Engendering ~ the  UN  Architecture: ~ Femunist — Advocacy — in  the  Establishment — of  UN
Women, tesis de maestria en Asuntos Globales, Nueva Jersey, Universidad de Newark, 2012, p. 57.
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abrieron las puertas para el involucramiento de movimientos civiles. Por otra parte, la
conformacién de los ODS fue un proceso Unico en su especie que traté de corregir las
equivocaciones cometidas en el establecimiento de los ODM y —al ambicionar a una agenda
inclusiva— dio gran espacio a la colaboracion de diferentes sectores, como se demostrara en

las siguientes secciones.

A. La conflictiva produccion del lenguaje en la CSW

La Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer (CSW) naci6 pocos afos después
de la creacion de las Naciones Unidas, en 1947. Las declaraciones, convenciones y conferencias
mundiales definieron su evolucién hasta que, en la década de los afios noventa, la Division
para el Avance de la Mujer (DAW, por sus siglas en inglés), que en ese momento fungia como
secretariado de la Comisioén, notd la necesidad de monitorear y dar seguimiento a las
Convenciones y, posteriormente, a la Declaracién y Plataforma de Accidén de Beijing (PAB)
redactada en 1995. Por esa razoén, la metodologia de la Comisién cambid: se elaboraron
programas multianuales con la finalidad de discutir y monitorear objetivos puntuales. Mas
tarde, en 1996, se decidié que cada reunién culminarfa con un documento de conclusiones
acordadas, una hoja de ruta para los pafses.”’

Desde entonces, las CSW es un encuentro de dos semanas en las oficinas centrales de
las Naciones Unidas en Nueva York en torno a un tema prioritario, uno de discusion y otro
emergente, previamente establecidos en los programas por el Secretariado de la Comision. El

tema prioritario es, por lo general, un asunto cuya relevancia y urgencia se conoce pero que

29 ONU Mujeres, “A Short History of The Commission on the Status of Women”, Nueva York,
2019, http://www.unwomen.otg/-/media/headquarters/attachments/sections/library/ publications /2019 /a-
short-history-of-the-csw-en.pdfrla=en&vs=1153, consultado el 10 de diciembre de 2019, consultado el 20 de
mayo de 2019, p. 13.
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requiere de compromisos. Por ello, las conclusiones versan sobre este y tienen oportunidad de
producir o reforzar el “lenguaje acordado”; es decir, conceptos que constituyen el corpus de un
tema y le otorgan significado.

La primera parte de las conclusiones acordadas contiene una seccion preambular que
define al problema, sefiala sus implicaciones y otros temas que circundan o interseccionan al
prioritario. Ia secciéon operativa, por su parte, propone acciones para atenderlo. Esto quiere
decir que el documento no s6lo determina la forma en la que los paises entienden el tema, sino
la consonancia sobre como atender sus problemas. No obstante, como veremos mas adelante,
la mayor parte de los documentos resultantes son tan sélo un piso minimo, estandares
elementales a los que estados parte se comprometen, sin vincularse.

Ahora bien, es relevante entender los procedimientos de trabajo de la Comisién para
contextualizar las negaciones y sopesar las influencias. Cada afio, el secretariado de la Comision
—el equipo de ONU Mujeres— es responsable de crear un “borrador 07 del tema prioritario,
utilizando lenguaje previamente acordado e informes sobre el tema, usualmente solicitados

por el secretario general.””

El documento se transmite a los estados miembro que deben
sugerir cambios, adiciones o incluso eliminacién de palabras o parrafos. El secretariado
compila estos comentarios y transmite el nuevo documento a las delegaciones que, a su vez,
lo hacen llegar a sus gobiernos centrales.” Esta oportunidad suele ser bien aprovechada por
los estados; por lo general, el borrador 0 consta de menos de veinte paginas, en cambio, el

documento compilado ronda las cien paginas.

Como concluye Marion Fresia, regularmente las primeras aportaciones consisten en

260 Hasta 2009 DAW fue el Secretariado de la Comision. En 2010, después de su creacién, ONU Mujeres tomo
dicha funcion.

201 Daniela Jauk, Global Gender Policy Development in the UN: A Sociological Exploration of the Politics Processes, and
Language, tesis de doctorado en Sociologfa, Ohio, Universidad de Akron, 2013, p. 39.
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una lista de deseos formulados de manera descontextualizada y sin tomar en cuenta las
dimensiones socioculturales, financieras y politicas de las propuestas.” El proceso de
comentar el borrador y publicar una nueva versiéon con los acuerdos y temas pendientes se
repite una y otra vez a lo largo de las negociaciones, comenzando algunas semanas previas al
encuentro en Nueva York y siguiendo una vez que los delegados se retnen en las oficinas de
las Naciones Unidas. Las negociaciones resultan en multiples documentos de trabajo o draft
conclusions que se discuten en sesiones plenarias y grupos, con el fin de llegar a acuerdos y afinar
las propuestas para solventar deficiencias previas.*”

Aunque el lenguaje acordado es un precedente para la redaccion de las conclusiones,
el avance no siempre es lineal. A pesar de que algunos miembros desean lograr un lenguaje
mas progresista en cada Comision, en ocasiones, el ambiente parlamentario sélo permite
retomar el lenguaje del afio anterior, sin lograr acuerdos sustantivos en temas polémicos.”**
Este no es el resultado idéneo, pero es una forma de lograr consenso, porque la alternativa es
no adoptar conclusiones.”” Aun asi, en la mayoria de las ocasiones el documento final resulta
s6lo en un piso minimo, porque los estados inconformes tienden a demandar “salvedades”

(caveats): eufemismos que otorgan flexibilidad a los significados (ej. “cuando la legislacion

262 Marion Fresia, “La fabrique des normes internationales sur la protection des réfugiés au sein du comité exécutif
du HCR?”, Critique Internationale, num. 54, 2012, p. 46.

263 Daniela Jauk, gp. ¢it., p. 39. Por lo general, cuando el consenso en temas altamente polémicos falla en las
sesiones generales, la Mesa de la Comisién opta por un proceso de negociacién por bloques, monitoreados por
facilitadores de la ONU. Estas sesiones en grupo se conducen fuera de las sesiones regulares hasta llegar a un
acuerdo. Por lo regular, estas negociaciones terminan por: 1) retener e parrafo original cuando hay suficiente
apoyo; 2) eliminar el parrafo en disputa; 3) afiadit un nuevo parrafo clarificador de la controversia; 4) reemplazar
cualquier listado  especifico con una categorfa sombrilla o abierta a  interpretaciones.
Rashila Ramli y Zawiah Yahya, “Language of the Negotiation for Agreed Conclusions at the UN 57th Session of
the Commission on the Status of Women: A case Study”, Procedia. Social and Behavioral Sciences, vol. 118, 2014, p.
401.

264 Ademas, en la practica hay otra division sobre el lenguaje acordado, pues, aunque los diferentes 6rganos de
las Naciones Unidas se complementen como, por ejemplo, la CSW con el Comité de Derechos Humanos, el
sistema se divide entre Ginebra y Nueva York, se entiende que el espiritu de cada sede difiere siendo Ginebra
mas progresista y Nueva York mas vulnerable a los desencuentros politicos, por lo que se prefiere no hacer uso
cruzado del lenguaje acordado y atenerse a lo que se ha discutido en la propia sede.

265 Véase, supra, p. 82.
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nacional asf lo permita”, “cuando sea apropiado” o “segun los valores locales”), permitiendo
sortear las cuestiones polémicas sin mermar el acuerdo.”

Este proceso constituye una rutina operativa que funcionarios de las Naciones Unidas
y delegaciones permanentes conocen a cabalidad. Afio con ano las fechas y calendarios de
trabajo pueden sufrir alteraciones, pero la estructura de intervencion y las oportunidades para
aportar y discutir estan claramente marcadas; son parte de los procedimientos estandarizados
que hacen posible la celebracién de la Comisién anualmente. El caso de la definicién de la
agenda post-2015 fue radicalmente distinto, pues las ambiciones requerfan un proceso que se
realizarfa en una sola ocasion y debia ganar suficiente legitimidad para comprometer a todos

los estados miembros hacia un plan comun de quince afios, como se vera en la siguiente

seccidon.

B. La incluyente ruta hacia la definicidén de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

En 2000 se crearon los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) con una vida util de 15
afios. En visperas de su ocaso, el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las
Naciones Unidas y los participantes de la Conferencia de Desarrollo Sostenible Rio+20
comenzaron a trabajar el plan de acciéon de la Agenda 2030 que result6 en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS).

La trayectoria para definir los 17 ODS fue larga, remotamente distinta a aquella que

%7 Mientras estos ultimos se definieron en una reunién cerrada,

consolid6 a los ODM.
compuesta por un grupo de hombres, en el sétano de las Naciones Unidas, los ODS resultaron

de uno de los programas de consultas mas grandes en la historia de la Organizacién, creando

266 Marion Fresia, gp. cit., p. 54.
27 UNDP, “Background on the Goals”, www.undp.org/content/undp/en/home/sustainable-development-
goals/background.html, consultado el 19 de noviembre de 2019.
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una agenda mis colaborativa y transparente.”*” De este modo, la negociacién de los ODS se
puede considerar, mas que un proceso estandarizado, un intento de aprender las lecciones que
dejaron los ODM, un conjunto de reuniones colaborativas y recoleccion de datos e insumos de
diferentes fuentes.

Los derechos de las mujeres son un caso paradigmatico para notar los efectos de las
diferencias entre los procesos de 2000 y 2015. En los ODM, de los ocho objetivos establecidos,
s6lo uno observa a la mujer como un sujeto de derecho. El tercer objetivo promovia la
igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres, estableciendo una sola meta: el acceso
igualitario a la educaciéon primaria. En el resto de la agenda las mujeres se vefan como
reproductoras, madres. No es sorpresa, entonces, que diferentes autoras
feministas identifiquen a estos objetivos como un retroceso en los derechos de las mujeres.””

Una de las explicaciones para la regresion ha sido culpar a los estados conservadores
como el Vaticano o los paises islamicos, quienes participaron activamente en el
establecimiento de la agenda.”™ Pero esto no deberia resultar una excusa para la ausencia de
los burdcratas. Antes que ser precavidos, los funcionarios de la organizacién deben rescatar el

lenguaje acordado mas ambicioso, pues esta es una de las tareas que le otorgan influencia. Si

268 Se dice que los objetivos del Milenio realmente fueron una “ocurrencia” de un pufiado de funcionarios de las
Naciones Unidas. Aunque estos objetivos se informaron de la Agenda 21 o los Principios de Rio establecidos en
1992, en entrevista, uno de los negociadores, Mark Malloch-Brown, admite haber estado a punto de cerrar la
declaracién de los Objetivos cuando, en los pasillos de las Naciones Unidas, se le vino a la mente la necesidad de
incorporar el tema de medio ambiente. En cambio, para el proceso de creacién de los ODS, el Grupo de las
Naciones Unidas para el Desarrollo involucré a dos millones de personas de 88 paises diferentes en consultas
temdticas y una encuesta global para conocer las prioridades de la poblacién. Mark Tran, “Mark Malloch-Brown:
Developing  the MDGs  wasaBitlike  Nuclear Fusion”, The ~ Guardian, 16  de noviembre de
2012, www.theguardian.com/global-development/2012/n0v/16/matk-malloch-brown-mdgs-

nuclear, consultado el 18 de noviembre de 2019; UN DESA, “HLPF Issue Briefs 1: From Rio+20 to Post-
2015: Towards an Integrated and Universal Development Agenda”
2014, sustainabledevelopment.un.otg/content/documents/1429HLPF_Brief_1version2.pdf, consultado el 14
de junio de 2019.

269 Marianne Haslegrave, “Sexual and Reproductive Health and Rights in the Sustainable Development Goals
and the Post-2015 Development Agenda: Less than a Year to Go”, Reproductive Health Matters, vol. 22, nim. 44,
2014, pp. 102-108.

270 Mark Tran, op. cit.
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los funcionarios desean tener poder en las negociaciones no deben buscar consenso, esa es
funcién de la mesa y facilitadora de las discusiones.

Durante los primeros afios del nuevo milenio, los grupos feministas comenzaron a dar
preponderancia a los derechos de las mujeres dentro de la agenda de desarrollo. En 2005,
diversas activistas conformaron un grupo lamado Gender Monitoring Group of the World Summit,
con el fin de supervisar la Conferencia de Desarrollo Sostenible de ese afio. El ensamble se
conformé por diversas organizaciones: Development Alternatives with Women for a New Era
(DAWN), Center for Women's Global Leadership (CWGL) y Women’s Environment and Development
Organization (WEDO), dos de las cuales crearon la campafia GEAR, con gran valor para la
creacion de ONU Mujeres.

DAWN, creada en 1984, reunia a mujeres del Sur global; CWGL, de 1989, naci6 en el
seno de la Universidad Rutgers de Nueva Jersey; WEDO surgié del proyecto feminista
comenzado por la excongresista estadounidense Bella Abzug, en conjunto con mujeres de
otras latitudes como Thais Corral de Brasil, Wangari Maatha de Kenia y Vandana Shiva de
India, en 1991. El comun denominador entre las tres organizaciones era que su consolidacion
estaba intimamente ligada a las conferencias mundiales de la mujer.””!

Como relata Baruch, en 2005, el grupo de monitoreo buscé dar siete metas especificas

a losODM. Entre ellas, resaltar la importancia de la atenciéon a las

mujeres victimas de VIH/SIDA o dar acceso universal a la salud sexual y reproductiva.”’”” No

21 WEDO, “Wotld Summit Gender Monitoring Group Press Kit”?, 25 de agosto de 2005, wedo.org/wotld-
summit-gender-monitoring-group-press-kit/, consultado el17 de octubte de 2019; Wikigender,
“Development Alternatives with Women for a New Era (DAWN)”, www.wikigendet.otg/wiki/development-
alternatives-with-women-for-a-new-era-dawn/, consultado el 17 de octubre de 2019;
Rutgers School of Arts and Sciences, “Our History”, cwgl.rutgers.edu/about/our-history, consultado el 17 de
octubte de 2019; WEDO, “Herstory”, wedo.org/about-us-2/, consultado el 17 de octubre de 2019.

272 Margot Baruch, gp. ¢it,, p. 39. Segun la tesis de Baruch, la incapacidad de la Naciones Unidas y de sus miembros
de lograr los resultados de desarrollo e igualdad de género a los que se comprometieron en los ODM hizo que los
grupos de mujeres demandaran enérgicamente una nueva y mas fuerte estructura de Naciones Unidas para temas
de la mujer.
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obstante, las conquistas no se tradujeron inmediatamente en una incorporacion a la agenda
post-2015. La participaciéon de estas organizaciones de mujeres fue constante, buscaban
mantener temas y conceptos prioritarios.

La diferencia entre los procesos de definicién de ODM y ODS revela la importancia de
la accién individual de los burdcratas de la ONU. Mientras la redaccion de los primeros estuvo
a cargo de diplomaticos de alto nivel sin especializacion; en los segundos, una mirfada de
actores, entre ellos las burdcratas feministas con expertise y practicas institucionalizadas de ONU
Mujeres, tuvo un papel preponderante. Durante la definicién de los ODS, las funcionarias
estuvieron presentes y trajeron a colacion los reportes globales que la entidad habia preparado
sobre la condicién de la mujer.

Las dinamicas de la sociedad civil y la burocracia lograron impregnar todo el proceso
de creacion de la Agenda 2030 que duré alrededor de tres afios y tuvo lugar en diferentes foros
y conferencias. El comienzo fue la Conferencia Rio+20 que instauré dos procesos que
definirfan las prioridades de los siguientes afios: uno liderado por la Asamblea General, otro
por el secretario general.””

El secretario cre6 un Panel de Alto Nivel de Personas Eminentes en julio de 2012,
integrado por 27 expertos y moderado por los presidentes de Indonesia, Liberia y el primer
ministro de Reino Unido.”™ Como resultado de su investigacion, el 30 de mayo de 2013, los
panelistas publicaron un reporte que proponia una agenda universal para erradicar la pobreza

extrema y avanzar hacia el desarrollo sostenible. Ademas, identificaba metas para combatir

273 Otrganizacion de las Naciones Unidas, “The Future We Want. Outcome Document of the United Nations
Conference on Sustainable Development”, document final,
2012, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/733FututeWeWant.pdf, consultado el 24
de octubre de 2019.

274 States News Service, “The High-Level Panel of Eminent Persons”, Academic OneFile, 29 de agosto de
2013, link.galegtoup.com/apps/doc/A341264757/ AONEPu=colmex&sid=AONE&xid=af9cc2c0, consultado
el 24 de octubre de 2019.
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problemas sociales, como el logro del empoderamiento de nifias y mujeres.”” Paralelamente,
el secretario general pidi6 a la Division de Desarrollo Sostenible del ECOSOC emprender un
estudio a profundidad sobre la instrumentacién y los problemas intersectoriales del desarrollo
sostenible. La intencién era solventar la falta de analisis cientifico para los ODM.

La Asamblea General, por su parte, apuntalé diversos procesos. Quiza el mas
importante por su extension y resultados fue el Grupo Abierto de Trabajo (OWG, por sus siglas
en inglés), instaurado en enero de 2013.”° El Grupo se reuni6 un total de 13 veces hasta emitir
sus recomendaciones en julio de 2014. Sus primeras ocho sesiones se dividieron
tematicamente, discutieron las prioridades establecidas en el documento de la Conferencia
Rio+20, The Future We Want>"" Las cinco tltimas sesiones se destinaron a la integracion del
reporte para la 68" Asamblea General (AGONU), con una propuesta de Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

El Grupo Abierto de Trabajo desempend un papel importante en la materializacién
de la Agenda 2030, dado que permiti6 la convergencia de los diferentes actores inmersos en el
proceso. Por ello, su estudio revela el establecimiento de las prioridades y las dinamicas para
definirlas. En los resultados de la Conferencia de Rio+20 aparecfan un par de veces conceptos
amplios y ambiguos como “equidad de género” y “empoderamiento de la mujer”, lineas muy
cercanas a las endebles ambiciones de los ODM.” De manera similar, en el reporte inicial del

secretario general a la primera sesion del OWG en marzo de 2013, “género” se ubicaba como

275 High—Level Panel of Eminent Persons on the Post-2015 Development Agenda, “A New Global Partnership:
Eradicate  Poverty and Transform  Economies  through  Sustainable  Development”, reporte,
2013, www.post2015hlp.otg/wp-content/uploads/docs/UN-Report.pdf, consultado el 1 de diciembre de 2019.
Este documento fue un insumo de gran relevancia para la integracién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
como se explicara en las secciones siguientes.

276 La metodologfa de trabajo de la Agenda 2030 establecia que el documento resultante de OWG serfa el insumo
primordial para el establecimiento de los ODS.

277 La discusion sobre igualdad de género tuvo lugar en la 8° sesion (3-7 febrero de 2014) y estuvo circunscrita en
la discusion general de desigualdades.
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la 11* priotidad, después de temas como empleo o implementaciéon de politicas.””® No
obstante, tras el Informe del Panel de Alto nivel de Personas Eminentes, el tema fue ganando
terreno y despegd con la 8* sesion del OWG, destinada a la discusion sobre la igualdad de
género.

Con los trabajos del OWG, la Asamblea General not6 la necesidad de constituir un
espacio de revision continua para los ODS. Por ello cre6 el Foro Politico de Alto Nivel (HLPF,
por sus siglas en inglés), cuya primera sesion tuvo lugar en 2013. Las tres primeras sesiones
del HLPF sucedieron en medio del proceso de creaciéon de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, caracteristica que lo hace un buen termémetro para calcular el alza en la
preponderancia del tema de género durante la conformacion de la Agenda.””

El dltimo cuerpo constituido por el proceso de la Asamblea General para la creacion
de los ODS fue el Comité Intergubernamental de Financiamiento para el Desarrollo. En cinco
ocasiones el 6rgano reunid a treinta expertos nominados por grupos regionales y presididos
por los representantes permanentes de Finlandia y Nigeria. L.a encomienda que el Comité
recibi6 fue posibilitar el financiamiento de los objetivos. Su trabajo resulté en un reporte de
més de cincuenta paginas presentado en agosto de 2014.%*

Los productos de todos estos grupos de trabajo y comisiones fueron insumos para el

reporte final del secretario general, que alimento el tltimo paso para la definicion de la Agenda

2030: las negociaciones intergubernamentales. Las reuniones sucedieron durante siete meses.

278 Asamblea General, “Initial Input of the Secretary-General to the Open Working Group on Sustainable

Development Goals”, reporte, Nueva York,
2012, www.un.org/ga/search/view_doc.aspPsymbol=A/67/634&Lang=E, consultado el 12 de noviembre de
2019, p. 5.

279 Para el analisis de la evolucion de “violencia contra las mujeres” a través de las tres primeras sesiones del Foro
Politico de Alto Nivel (HLPF) véase Anexo IIL, zufra., p. 131.

280 Asamblea General, “Report of the Intergovernmental Committee of Experts on Sustainable Development
Financing”, reporte, Nueva York,
2014, www.un.otrg/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/69/315&Lang=E, consultado el 12 de noviembte de
2019.
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Sorprendentemente, esta etapa no cambié sustancialmente las propuestas; los inclusivos
procesos previos dieron legitimidad a los insumos que se recibieron y, por tanto, los
representantes de los estados acordaron no alterar los 17 objetivos (con sus respectivas metas)
que llegaron a sus manos.

Para las discusiones intergubernamentales de la Agenda post 2015, el objetivo nimero
cinco sobre la igualdad de género y sus respectivas metas ya habfan quedado acordados. La
primera prueba que sobrepasé fue la 5% sesién de negociaciones intergubernamentales, en
mayo de 2015, donde se present6 el ultimo documento con sugerencias de reformas a la
redaccion de 11 objetivos, pero el quinto no apareci6 entre los enlistados.”!

En el proceso intergubernamental se discutieron las diferentes partes que integrarfan
el documento a presentarse a la 70* Asamblea General: desde una declaracion, los objetivos y
metas, la instrumentacion y puesta en marcha, asf como la seccion de seguimiento y monitoreo.
Ademas, se prestd gran atencion a los indicadores, pues estos requerian de un compromiso de
todos los estados, al ser ellos los tnicos con capacidad de recabarlos y reportar afio con afio
ante el sistema de las Naciones Unidas, una de las grandes lecciones aprendidas con los ODM.

La 57 CsW y el establecimiento de la Agenda 2030 fueron foros de creacién de normas.
El analisis del método de trabajo de ambos permite observar que la influencia que los
diferentes actores pudieron ejercer dependi6 de la formalidad de los procesos estandarizados
en cada uno de los foros. La CSW tiene normas estrictas de participaciéon que dan

reponderancia a los estados como actores decisivos en la definicién de “violencia contra las
d ia al tad t decisi la definicion de “violenci tra 1

281 Intergovernmental Negotiations on the Post-2015 Development Agenda, “Draft Programme: Post-
2015 Intergovernmental Negotiations- (Follow-up and Review)”, programa,
2015, sustainabledevelopment.un.otg/content/documents/7109maypost2015agenda.pdf, consultado el 18

de octubre de 2019. El documento sugiere cambios a 11 de los 17 objetivos. Entre ellos no se discute el objetivo
5 correspondiente a la igualdad de género, tampoco el 2 (Hambre cero), 7 (Energia asequible y no contaminacién),
10 (reduccion de las desigualdades), 13 (accién por el clima), 16 (paz, justicia e instituciones sélidas). Las
propuestas de cambio fueron, principalmente, por razones de especificidad, cuantificacion, mensurabilidad y
consistencia con acuerdos internacionales.
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mujeres”. Por otra parte, el proceso inclusivo de la definicién de los ODS permitié que las
organizaciones de la sociedad civil, burdcratas y expertas tuvieran mas oportunidades de

participaciéon, como veremos en la siguiente seccion.

3. LA ESTRUCTURA DE INFLUENCIA: LA PREPONDERANCIA DE LOS ESTADOS EN LA CSW Y LA
INCLUSION DE SOCIEDAD CIVIL, BUROCRATAS Y EXPERTOS EN LOS OBJETIVOS DEL
DESARROLLO SOSTENIBLE (ODS)

El segundo capitulo de este trabajo comenz6 a delinear la participacion de diferentes actores
en el sistema de las Naciones Unidas al discutir los derechos de las mujeres, haciendo énfasis
en las transformaciones que han sufrido desde la institucionalizacién de ONU Mujeres. En las
siguientes paginas se mostrara la intervencion de cada uno de los actores pertenecientes a los
sistemas participativo y representativo en los dos foros de estudio y se comparara su papel en

la discusion e incorporacion del concepto de violencia contra las mujeres.

A. Representantes de gobierno, controladores y vetantes

Cox y Jacobson proponen tres categorias para describir el ejercicio de la influencia por parte
de los estados: iniciador, controlador o vetante (vezoer). Segun los autores, la estrategia se decide
conforme a los planes e intereses nacionales, no por las cualidades individuales de los
negociadores. No obstante, como se ha descrito, actualmente las estrategias dependen de otros
factores: el ya mencionado nivel de formalizacion de los estandares operativos y las ideas que
caracterizan a las delegaciones gubernamentales, pues estas no son monoliticas y difieren entre

foro y foro.

Algunos estados, al participar en foros altamente especializados como la CSW, integran

105



su delegacién con expertas de visiones cercanas a las de las Naciones Unidas, dandoles un
caracter resonante. Con el concepto “adhesion al derecho internacional”, Fresia defiende que
los paises tienen un deseo de mantener su membresia a la comunidad internacional. Esto,
aunado a una voluntad de apegarse a lo “civilizado” les hace acercarse a los marcos
internacionales o, como se adelantaba en la conclusion del capitulo 11, produce que actores y
sistemas se co-creen.”” No obstante, este acercamiento es improbable cuando las lineas de la
ONU defienden una visiéon fundamentalmente distante de la agenda nacional, como es el caso
de los derechos sexuales y reproductivos para representaciones como la de Rusia o la Santa
Sede.””

En la Comision del Estatus Juridico y Social de la Mujer los representantes de los
estados miembro son protagonistas de la negociacion: discuten, aprueban y adoptan las
conclusiones acordadas propuestas por el secretariado. En este sentido y siguiendo la
categorizacion de Cox y Jacobson, la burocracia internacional es iniciadora y los estados
“controladores” con poder para tomar decisiones finales. Usualmente las delegaciones se
constituyen por misiones permanentes, cabezas de sector y pattes interesadas.”* La delegacion
mexicana ante la CSW en 2013, por ejemplo, estuvo liderada por la presidenta del Instituto
Nacional de las Mujeres de la mano de funcionarios de Cancillerfa y negociadoras de la misién

permanente, e incluy6 a diputadas, representantes de los poderes y ONG.**

282 Sally Engle Merry, “Human Rights Law and the Demonization of Culture (and anthropology along the way)”,
Political and 1egal Anthropology Review (POLAR), vol. 26, num. 1, 2003, pp. 55-76, en Marion Fresia, gp. ¢it., p. 58;
Karl Weick, Organizarional Sensemaking, 1.ondres, Sage, 2000, en Laura Zamudio Gonzalez, Introduccion al estudio de
las organizaciones internacionales gnbernamentales. La pertinencia de una agenda de investigacion interdisciplinaria, Ciudad de
México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE), 2012, p. 147.

283 T.a resistencia a la incorporacién de los derechos sexuales y reproductivos ha estado presente desde la
Conferencia Internacional de Poblacién y Desarrollo del Cairo en 1994. Jutta M. Joachim, Agenda Setting: the UN,
and NGOs. Gender Violence and Reproductive Rights, Washington, Georgetown University Press, 2007.

284 Marion Fresia, gp. cit., p. 48.

285 Para su delegacién, México acredité al Embajador Luis Alfonso de Alba y Gongora (representante permanente
de México ante la ONU) y a Lorena Cruz Sanchez (presidenta del Instituto Nacional de las Mujeres) como jefes
de delegacion. Asimismo, se incluy6 a la entonces diputada Martha Lucia Micher Camarena, quien afio con afio
participa en la CSW, al Ministro Juan Gonzalez Mijares, director general adjunto de Politica Internacional sobre
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Las expertas que integran las delegaciones, ademas de llevar los intereses de la
agenda nacional, contribuyen con su propio expertise y sistema de creencias, factor de
importancia al dar contenido a las normas y que produce una pelea altamente politizada entre
las diferentes visiones de los participantes de la Comision. Esto, a su vez, puede producir una
paradoja en las lealtades y que las visiones nacionales no sean representadas en la delegacion.
Durante la participacion de México ante la 63 CSW en 2019, la mayor parte de las funcionarias
presentes abogaron firmemente por el reconocimiento del concepto “salud y derechos
sexuales y reproductivos”, incluyendo el aborto, tan sélo a una semana de que Nuevo Leén,
una de las entidades federativas del pafs, penalizara tal accion.”

Esta realidad dista de lo que sucedi6 en la definicién de los ODs. En aquel marco, las
negociaciones quedaron en manos de las misiones permanentes, es decir, sZaff especializado en
dar seguimiento a los procesos en las oficinas centrales de las Naciones Unidas. Al ser
diplomaticos, los participantes tienen conocimiento de la agenda nacional, informan y reciben
6rdenes de las oficinas centrales; sin embargo, por su amplio conocimiento sobre el
funcionamiento de la ONU, tienden a priorizar la agilizacion de los procesos: son conscientes
de los esfuerzos necesarios para llegar a un acuerdo en un foro multilateral. Por ello, el ejercicio
de influencia por parte de los estados en la integraciéon del concepto violencia contra las
mujeres en la Agenda 2030 terminé siendo en calidad de “vetantes”, como lo demostré la no
muy sustancial discusion intergubernamental que culminé el proceso de redaccién de los ODS;

es decir, en la negociacion interestatal se discutié lo que las delegaciones no estaban dispuestas

Derechos Humanos de la SRE, Ménica Maccise Duayhe, secretaria de seguimiento de los programas de equidad
de género del Poder Judicial de la Federacion, Elvia Ramirez Ledn, secretaria general de la Red de Mujeres,
Desarrollo, Justicia y Paz, A.C. entre otros.

286 Taura E. Kirkpatrick, “The US Goes “Bonkers” at the UN Women’s Conference”, PassBlue, 24 de marzo de
2019, www.passblue.com/2019/03 /24 /the-us-goes-bonkers-at-the-un-womens-conference/, consultado el 25
de octubre de 2019.
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a aceptar de propuestas realizadas por expertos.”’

La incorporacion del concepto VAW es un caso ejemplar en la forma en la que las
negociaciones, influidas por la participaciéon de diversos actores, pueden incrementar la
importancia de un tema en las agendas nacionales, pues aun cuando los estados localizaron en
el 11% lugar de prioridades los temas de género en el reporte inicial del secretario general, en
2012. Para 2015, durante la 70* Asamblea General, practicamente todos los mandatarios
hicieron referencia a la importancia de la eliminaciéon de la violencia contra las mujeres en sus

discursos de clausura.”®

B. La sociedad civil: guardianes e impulsores de agendas

Las intervenciones de la sociedad civil son relevantes para muchos de los foros participativos
de la ONU y sus formas de involucramiento son diversas. Las activistas son muy conscientes
de que las Naciones Unidas, en sus instancias mas formalizadas, siguen siendo un juego de
estados. Por ello, cuando las feministas abogaron por la creacién de ONU Mujeres, a pesar de
reunir con gran fuerza a la sociedad civil de todas las latitudes, era de suma importancia cultivar
relaciones con delegaciones estatales y burdcratas. Sélo asi conseguirfan informacién poco
accesible, especialmente porque ciertas negociaciones se hacen a puerta cerrada y no hay
transparencia en los procesos altamente formalizados, como la csw.¥

Al igual que los representantes gubernamentales, las delegaciones de la sociedad civil

encarnan las ideas que rigen a su organizacion, anadiendo sus intereses y preferencias

individuales. Por eso, lejos de dar voz a las opiniones del mundo no gubernamental, resultan

287 Robert Cox y Harold Jacobson, gp. cit.,, p. 12. Véase Anexo I, p. 129.

288 ONU Mujetres, “Women and Sustainable Development Goals”, asiapacific.unwomen.org/en/news-and-
events/in-focus/women-and-the-sdgs, consultado el 21 de septiembre de 2019.

289 Margot Baruch, gp. cit., p. 50.
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contra-poderes institucionales.”” Esto, aunado a las cuotas que se deben cubrir para acceder a
los juegos de influencia de las Naciones Unidas, limita la capacidad de participacién de la
sociedad civil. Hay una notoria diferencia de clase y geografia entre las activistas, resultando
en ambientes elitistas en los que delegadas de organizaciones civiles con oficinas centrales en
Estados Unidos —por lo regular, personas blancas, de clase media-alta y provenientes de pafses
desarrollados— presentan los trabajos hechos “en favor” de mujeres de latitudes del Sur, como
el sudeste asidtico o Africa Subsahatiana, mientras que aquellas que realmente realizan el
trabajo —las activistas de organizaciones locales que instrumentan los proyectos en el terreno—
no cuentan con recursos para viajar a Nueva York y contar sus experiencias.””

En la Comisién de la Condicion Juridica y Social de la Mujer, la participacion de la
sociedad civil es indirecta. Su influencia es dificil de apreciar porque no tienen capacidad de
voto; en su lugar, deben hacer trabajo de cabildeo con las delegaciones nacionales. Hoy, la
variedad de organizaciones que se involucran en las negociaciones es practicamente
inconmensurable, pues las formas de participar son multiples: desde aquellas acreditadas como
participantes y parte de las delegaciones, hasta las que hacen un trabajo mucho mas intangible,
persuadiendo a su gobierno a defender ciertas visiones mediante comunicados o con
estrategias mas agresivas como la organizacién de coloquios previos para inculcar ciertas
ideas.””

En la sesion de 2013, por ejemplo, la organizacion Plan International, una ONG de

desarrollo comunitario centrado en la infancia con sede en Europa y filiales en Estados Unidos

2% Marion Fresia, gp. cit., p. 48.

21 Daniela Jauk, gp. cit., p. 76.

292 Entrevista realizada con integrante de la delegacién mexicana de la 57 CSW en Ciudad de México, 22 de octubre
de 2019. El diplomatico relaté haber sido invitado a grandes retitos en Arizona. Estos eran orquestados por
organizaciones civiles pro-vida, que reunfan a juventudes afines a este pensamiento para hablar con delegados de
distintos pafses y solicitar bloqueos a la agenda de derechos sexuales y reproductivos que los pafses mas
progresistas impulsaban.
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y otros 75 paises, envié mensajes a los gobiernos centrales solicitando a los estados asegurarse
de asentar en la 57 CSW que la eliminacion de todas las formas de violencia contra mujeres y
nifias fuera una prioridad en la Agenda post 2015. Estas practicas requieren un gran capital en
recursos y relaciones. El trabajo exige conocer la agenda, tener capacidad de difusion y
contactos para asegurarse que sus recomendaciones seran leidas.

El cabildeo también adquiere la forma de propuestas para eventos paralelos. Las
organizaciones utilizan este método para impulsar subtemas en la agenda, esperando que los
representantes gubernamentales den recursos para impulsar el evento, reconozcan la
importancia del tema y se comprometan con ¢l. Estos eventos son parte integral de la CSW;
tradicionalmente, la primera semana se destina a reuniones de contacto y paneles; durante la
segunda, los representantes estatales negocian las conclusiones acordadas. Tan soélo en la
primera semana de la 57 CSW se organizaron alrededor de 90 eventos. La mayorfa (45,
aproximadamente) fueron iniciativas de estados, 20 fueron coauspiciados entre organizaciones
de la sociedad civil y estados y s6lo 10 por OSC con OL*”

Las alianzas, ademas de permitir a la sociedad civil participar en los foros
internacionales, reflejan las alineaciones ideologicas de estados y organizaciones. En 2013, las

organizaciones Promundo —una ONG abocada a la inclusién de hombres y nifios en la lucha

contra VAW con sede en Washington—, Sonke Gender Justice Network e International Campaign to

293 En la 57 CSW la mayoria de los estados realizaron eventos relacionados con las respuestas y buenas practicas
frente a la violencia contra las mujeres (Australia, Francia, Islandia, Israel, Mision noérdica, Namibia, Noruega,
Nueva Zelandia, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia, Tailandia, Turquia, Unién Europea, Zimbawe) y practicas
que constituyen violencia, como crimenes de honor, trafico de mujeres y nifias (Canada y Unién Europea).
Asimismo, se trataron otros temas como el levantamiento de datos (Filipinas, Japén), la agenda de paz y seguridad
(Armenia, Chile y Estonia), cambios culturales e institucionales (Austria, Dinamarca, Reptblica Checa), y la
agenda de desarrollo (Espafia, Irlanda y Lichtestein). Cabe resaltar que estas dos dltimas naciones decidieron
organizar eventos hablando de las experiencias en la lucha contra la mujer en paises en desarrollo; en el primer
caso discutieron a Uganda, en el segundo a Timor Oriental. ONU
Mujetes, “CSW57 Side Events”, www.un.otg/womenwatch/daw/csw/csw57/side-events.htm, consultado el 8
de agosto de 2019.
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Stop Rape & Gender 1Violence in Conflict se unieron con los gobiernos de Noruega, Sudafrica y
con Human Rights Watch para coauspiciar el evento “Gender Based Violence Prevention as a
Human Right and a Legally Binding State Obligation” que tuvo lugar en una de las salas de
conferencias de las Naciones Unidas.

Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil participantes no siempre se afilian
a las ideas mas progresistas de la Convencion. En realidad, el criterio mas relevante es contar
con los recursos para financiar las actividades. Durante la segunda semana de la 57 CSW, por
ejemplo, la Organizacion de la Conferencia Islamica, financiada por la Federacion
Estadounidense para la Paz de Medio Otiente, organizé el evento “I'he influence of Faith on the
Elimination of Violence Against Women and Girls”, poniendo particular énfasis en la importancia
de las practicas religiosas para eliminar la VAW y tratando de defender las frecuentemente
atacadas practicas culturales.””*

La sociedad civil tiene un papel fundamental como watchdog o guardian de las
negociaciones internacionales, sobre todo cuando, en el afan de conciliar, las negociaciones
sacrifican temas polémicos para acordar los “prioritarios” (segun las agendas nacionales),
como sucedi6 en la negociacion del documento final de la Conferencia Rio+20 de 2012. Dicha
conferencia fue trascendental en la definicién de los ODS; a pesar de ello, su documento final
eliminé toda referencia a los derechos sexuales y reproductivos en un afan por llegar a otros
acuerdos, como la determinacién de elaborar la Agenda 2030.* No obstante, tras las promesas
incumplidas de los ODM ya habfa una sociedad civil despierta, dispuesta a reclamar su lugar en
el proceso de redaccion de la nueva Agenda.

La burocracia de la ONU se aseguré de reconocer la importancia de estos agentes,

294 Vale la pena remarcar que el evento sucedié durante la semana en la que los representantes destinan la totalidad
de su agenda a la negociacion del lenguaje, no a la asistencia de eventos.
295 Véase, supra, p. 14.
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incorporando a las consultas de los objetivos de desarrollo a los Major Groups, agrupaciones
creadas en 1992 para representar a la sociedad civil. Entre ellas se encontraba una de mujeres:
el Women's Major Group (WMG).” Asi, las ONG tuvieron la oportunidad de participar en las
auditorias informales y en sesiones formales, donde dieron declaraciones orales y escritas para
sugerir cambios a los documentos de trabajo.

Con ello, los Major Groups quedaron al nivel de las delegaciones nacionales, lo que
permitié que la sociedad civil retomara la influencia que habia perdido en otros foros tras la
institucionalizacién de ONU Mujeres. Indirectamente, la sociedad civil tuvo oportunidades de
votar la agenda mediante encuestas, revisiones regionales y por medio de su estrecha
vinculacién y presencia en los foros de redaccion, como el OWG —en donde se reunian con los
presidentes de la mesa cada manana—. Esto les permitié ser iniciadores y colocar sus
preocupaciones en la agenda.

En el marco de la 8 sesion del Grupo de Trabajo, el Women’s Major Group promovid
eventos paralelos sobre la igualdad de género y los derechos de las mujeres como elemento
clave para un desarrollo sostenible, discusiones en las que la importancia de la violencia contra
las mujeres salié a relucir mis de una vez.””” En la misma reunion, Save the Children y otras

organizaciones junto con UNICEF, impulsaron un evento paralelo sobre la violencia contra las

296 E1 Women’s Major Group comenzé sus actividades en 1996 con la misién de facilitar la participacion de la
sociedad civil, compartir informacién de utilidad y transmitir insumos durante las negociaciones en el seno de las
Naciones Unidas. Aunque es un actor contemplado en el sistema de Naciones Unidas y con titulo de punto focal
del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (ONU-DAES), el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) y
la Asamblea General en materia de politicas de desarrollo, no recibe instrucciones de la ONU y debe ser una
plataforma para que diversos grupos de mujeres tengan voz en los foros. Ademads del grupo de mujeres, se
reconocen ocho de importancia fundamental para la discusion de un futuro sustentable: Negocios e Industria,
Nifiez y Juventud, Campesinos, Comunidad Cientifica y Tecnoldgica, Pueblos Indigenas, Autoridades Locales,
ONG, Trabajadores y Sindicatos. Véase en: Knowledge Platform, “About Major Groups and
other stakeholders”, sustainabledevelopment.un.org/aboutmajorgroups.html, consultado el 20  de octubre de
2019.

27 Open Working Group, “Eighth Session of the General Assembly Open Working Group on Sustainable
Development Goals. Programme of Side Events”, programa,
2014, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/3065sideprogramme.pdf, consultado el 20

de octubre de 2018.
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nifias.””® El activismo de estas organizaciones, aunado a la declaracién de Plan International que
resaltaba la exclusién de nifias adolescentes, particularmente vulnerables a la violencia por
razones de género, la explotacion y discriminacion, hizo que se abogara por la erradicacion de
todas las formas de violencia contra mujeres y nifias (VAWG) como segunda meta del quinto

oDSs.?”’

C. Ampliando mandatos: los representantes de organizaciones internacionales

En The Anatomy of Influence, Cox y Jacobson consideran la participaciéon de burdcratas
representantes de otras organizaciones internacionales; no obstante, su estudio identific que
estos so6lo influyen en asuntos relativos a la definicion de mandatos que involucraba a su
entidad y, en ocasiones, en decisiones operativas; sobre todo en aquellas acciones que
requerfan de la cooperacion entre organismos para realizar proyectos en el terreno, como es el
caso de la iniciativa Spot/ight, un programa que reune a entidades como ONU Mujeres, PNUD, el
Fondo de Poblacién, etc.

Histéricamente, diversas organizaciones internacionales han tenido una activa
participacion en la definiciéon de “violencia contra las mujeres”. En un inicio, la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) tenifa la custodia del concepto por su vinculaciéon con la violencia
doméstica y, aunque hoy se ha rebasado esta interpretacion, la pagina de ONU Mujeres sigue

haciendo referencia a estadisticas de dicha organizacién.” Incluso hoy, los representantes de

298 Open Working Group, “Side-event on A World without Violence against Children”, nota conceptual,
2014, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/3218Joint%20Side-event.pdf, consultado el 2

de agosto de 2019.

29 Open Wortking Group, “Intervention from Margaret Akello, Plan Uganda, Children and Youth
MGs”, intervencion, 2014, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/6793Plan%201ntl-
%20FINAL%20Submission%20.pdf, consultado el 5 de agosto de 2019.

300 Véase, por ejemplo, las referencias estadisticas del sitio virtual de violencia contra las mujeres de ONU Mujeres:
ONU Mujeres,
“Violence Against Women”, interactive.unwomen.otrg/multimedia/infographic/violenceagainstwomen/en/ind
ex.html, consultado el 21 de septiembre de 2019.
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entidades internacionales siguen estando presentes en la conceptualizacion de la violencia.

Ala 57 Csw asistieron delegaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
del Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/Sida (ONU SIDA), de las
Comisiones Regionales de Naciones Unidas y del Programa de la ONU para los Asentamientos
Humanos (ONU Habitat), asi como otras organizaciones internacionales, como la Federacion
Internacional de la Cruz Roja, la Unién Interparlamentaria, el Comité Olimpico Internacional
y la Asociaciéon Internacional de Consejos Econémicos y Sociales e Instituciones similares
(AICESIS).

La participacion de estos actores en la Comision también se refleja en la organizacion
de eventos paralelos y en las declaraciones durante las discusiones y negociaciones. No
obstante, gracias a la capacidad econémica de estas entidades, les resulta mas facil auspiciarlos
en las oficinas de las Naciones Unidas. Durante la primera semana de la CSW de 2013, mas de
20 foros paralelos fueron organizados exclusivamente por organizaciones internacionales
relevantes para el combate a la violencia contra las mujeres como el Fondo de Poblacion
(UNFPA), la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, la Comisién
Econémica para Africa (UNECA), UNESCO, entre otras. Los paneles tenian como objetivo
discutir cuestiones técnicas sobre la atencién del problema, presentar esfuerzos concertados
para su combate y dar a conocer los servicios brindados por las Naciones Unidas. Estos
paneles resultan utiles para vincular la agenda de violencia contra las mujeres con los mandatos
especificos de las organizaciones, como las necesidades particulares de las nifias, las periodistas
o indigenas.

No obstante, los esfuerzos por vincular agendas se ven mas claramente en las
diferentes declaraciones de los representantes de organizaciones internacionales. En marzo de

2013, ONU SIDA hizo un gran esfuerzo por hablar de los nexos entre la violencia contra las
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mujeres y el VIH.""' Con eventos paralelos y declaraciones, los burécratas de la organizacion
lograron plasmar su preocupaciéon en las conclusiones acordadas de la 57 Csw. En el
documento, VIH/SIDA se menciona once veces y se dedica un parrafo a la necesidad de atender
la interaccién entre ambos problemas.””

Por otra parte, la Agenda 2030 siempre tuvo miras a ser una hoja de ruta a nivel
mundial. Esto quiere decir que contemplaba la inclusiéon de todas las entidades de las Naciones
Unidas y todos los gobiernos, un cometido que hasta ahora se ha cumplido, pues diferentes
documentos internacionales, incluso ajenos a las Naciones Unidas, hacen referencia a los
periodos y metas establecidos con los ODS. Consecuentemente, la participacion de
representantes de otras organizaciones internacionales fue ampliamente aceptada. Por
ejemplo, en la definiciéon de las metas para la igualdad de género participaron representantes
de entidades internacionales, como el Fondo de Poblacién y la CEDAW.

UNFPA no hizo menciéon explicita del concepto “violencia contra las mujeres”, pero
enfatizé que, para lograr un desarrollo sostenible y reducir las desigualdades, era imperativo
eliminar practicas que afectan el desarrollo de las mujeres y las nifias. CEDAW, por su parte,
subrayé que los ODM no identificaron la relevancia de acabar con la violencia, un factor que
segufa afectando la vida de las mujeres. Con ello, el Comité CEDAW promovié un cambio de
paradigma que asegurase la erradicaciéon de todos los tipos de discriminacién y favoreciese la
igualdad en el centro y corazén del desarrollo. Su argumentacién para incluir la erradicacion

de la violencia contra las mujeres como una de las metas del quinto objetivo de los ODS se

301 Commission on the Status of Women 57th Session, “Statement by UNAIDS”, intervencién, 2013,
www.un.org/womenwatch/daw/csw/csw57/generaldiscussion/unentities/unaids.pdf, consultado el 9 de
agosto de 2019.

302 Commission on the Status of Women 57% Session, “Agreed conclusions on the elimination and prevention
of all forms of violence against women and gitls”, conclusions acordadas,
2013, www.un.org/womenwatch/daw/csw/csw57/CSW57_Agteed_Conclusions_(CSW_teport_excerpt).pdf,
consultado el 9 de agosto de 2019, passim.
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fundamenté en la responsabilidad de la comunidad internacional de reducir las brechas con

una perspectiva de derechos humanos vy, con ello, buscar que nadie tema por su integridad.””

D. Cuando la formalizacion reduce la influencia de las burdcratas

Como se vio en el capitulo anterior, el personal de las organizaciones internacionales esta
jerarquizado y, aun cuando puede haber una cultura institucional, sus creencias no son
homogéneas. Sus papeles, funciones, capacidades y espiritu cambian su capacidad de actuacion
y sus intereses. A esto se afiade que el puesto de directora general de ONU Mujeres es
paraddjico. Por una parte, tiene recursos para instrumentar decisiones y legitimidad para hablar
en nombre de la organizacién. Por otra, cuenta con limitaciones enormes que imposibilitan el
ejercicio de su influencia: el puesto da gran poder sobre decisiones operativas, pero pocas
veces permite el involucramiento en la creaciéon de normas.™

Los estados, quienes fungen como accionistas o proveedores de dinero de la
organizacion, han procurado monopolizar las decisiones normativas, impidiendo que la
burocracia reciba tareas sustantivas en materia de creacién de normas, bajo el pretexto de
reducir la incertidumbre y la accién colectiva™” ILa formalizaciéon de procedimientos
estandarizados en foros como la CSW les ha ayudado a mantener el statu guo.

En la 57 cSW las burdcratas de ONU Mujeres, incluyendo a su directora ejecutiva,

Michelle Bachelet, fungieron como secretariado. Esta posicion les permite influir como

303 Open Working Group, “OWGS8 Concluding Remarks of Co-Chairs (draft)”, intervencion, 2014,
sustainabledevelopment.un.org/content/documents/34170WG8%20Summary.pdf, consultado el 5 de agosto
de 2019, p. 6.

304 Véase capitulo 11, supra, p. 63.

305 Xavier Fernandez-i-Marin, Angel Saz-Carranza, “Caracteristicas de los consejos de administracion de las
organizaciones internacionales gubernamentales”, en Laura Zamudio Gonzalez, David Arellano y Jorge Culebro
(eds.), Puentes, fronteras y murallas disciplinarias en torno a las organizaciones internacionales, Ciudad de México, Centro de
Investigaciéon y Docencia Econémicas, 2016, p. 232.
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iniciadoras: son ellas, de mano de la mesa facilitadora, las que elaboran un primer borrador de
las conclusiones acordadas. Esta tarea les permite recolectar el lenguaje acordado mas
avanzado hasta el momento para comenzar las negociaciones estatales. No obstante, es una
misiéon con muchas restricciones, deben limitarse a lo ya establecido, debido a que las
sugerencias de avance no son bien vistas por las delegaciones nacionales. Dadas las dinamicas
de la Comisién, de las burdcratas solo se espera que apoyen a las misiones permanentes y
delegaciones que faciliten el encuentro.

En la definicién de los ODS, la funciéon de ONU Mujeres fue distinta. En ocasiones, las
burécratas fungfan como facilitadoras, pero se les reconocia, sobre todo, como parte
interesada con prioridades para la Agenda 2030. Ademas, se les valoraba como proveedoras
de conocimiento, pues la amplitud de los objetivos post 2015 era tal que los procesos de
redaccion debian apoyarse en las entidades especializadas para conocer los pormenores de los
temas.

Si el dicho “saber es poder” es correcto, lo anterior implica que compartir datos
permite influir. En 2014, durante la 8* sesién del OWG, el Grupo de apoyo interagencial de las
Naciones Unidas (en el que se encontraba ONU Mujeres) dio su informe breve sobre la igualdad
de género, un tema tan amplio que quedaba a discrecién de los investigadores qué incluir o no
en la presentacion para los tomadores de decisiones.” El Grupo no perdi6 su oportunidad: la
nota abre con una aguda critica a los ODM y su aproximacion a los derechos de las mujeres,
criticando la selecciéon de indicadores basada en la disponibilidad de datos, en lugar de la

identificacién de las dimensiones de desigualdad de género mas relevantes en la vida de las

306 Open Working group, “TST Issue Brief: Gender Equality and Women’s
Empowerment”, informe breve, 2014,sustainabledevelopment.un.org/content/documents/2396TST%20Issue
$%020Brief%20GEWE_FINAL.pdf, consultado el 2 de agosto de 2019. Preparado por ONU Mujeres, UNDP,
UNEPA con contribuciones de DSPD/DESA, FAO, IFAD, ITU, OHCHR, PBSO, ONU SIDA, UNESCO, UNICEF, Banco
Mundial, WFP y WMO.
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mujeres.

En el mismo tenor, la nota informativa muestra que medir la paridad en la educacion,
como lo propone el 3* ODM es insuficiente para lograr la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer y diagnostica que, para llegar a esos dos objetivos, lo que se
necesita es una estrategia multidimensional que promueva cambios estructurales en la familia,
comunidad, sistemas de mercado y gobernanza. Para ello, el documento incluso propone tres
areas prioritarias para la meta: 1) acabar con la violencia contra las mujeres y las nifias; 2) lograr
la igualdad en capacidades humanas, acceso a oportunidades y recursos; 3) conseguir igualdad
en agencia, voz y participacion en la toma de decisiones.””

Dado que para el Grupo la erradicacion de la violencia contra las mujeres debe ser la
primera prioridad, la nota no escatima en presentar los datos y contextualizar el tema,
describiéndolo como “un fenémeno que impide el empoderamiento de mujeres y nifias con
efectos devastadores en los individuos, comunidades y sociedades en todos los paises”.””
Ademas muestra datos mundiales de 2013 que atestiguan la prevalencia de la violencia sexual,
la mutilacion genital femenina, la creciente feminizacién del trabajo forzado y la casi exclusiva
victimizaciéon de mujeres por la explotacion sexual.

La intervencion de la burocracia internacional en calidad de grupo de investigacion se
puede considerar exitosa, pues configur6 un discurso al que los demas participantes pudieron
adherirse y defender. Mds aun, la directora ejecutiva, Phumzile Mlambo-Ngcuka, pudo utilizar
su voz, legitimidad y apalancamiento para promover las metas en los diferentes foros en los

que patticip, como el Foro Politico de Alto Nivel de 2014.” Asimismo, en cada oportunidad

307 Loc. cit.

308 1bid., p. 3.

309 HLPF 2, “Moderated Dialogue: From Rio+20 to Post-2015: Towards an Integrated and
Universal Sustainable Development Agenda”, 30 de junio de
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disponible, las burdcratas de ONU Mujeres promovian la necesidad de transversalizar la
perspectiva de género en la Agenda 2030. No es para menos si consideramos que esta mision
de monitoreo general es parte del mandato de la entidad desde su creacién y uno de los
principales factores de diferenciaciéon con sus predecesoras.

Asi, mientras el papel de ONU Mujeres en la CSW se limité a cubrir el vacio que dejo
DAW como encargado del secretariado de la Comision, las expertas gozaron de un amplio
margen de maniobra y apalancamiento en el proceso de definicion de los ODS. Por una parte,
el expertise de sus funcionarias dio contenido al quinto ODS hasta incorporar la erradicacion de
la violencia contra las mujeres como una de sus metas; por otra, lograron proponer e
instrumentar una de las peticiones mas ambiciosas y necesarias: transversalizar la perspectiva
de género en la Agenda 2030.”"" De este modo, la institucionalizacién de ONU Mujeres, que
conjunt6 a los brazos operativos, normativos y de monitoreo de las Naciones Unidas en
materia de derechos de las mujeres, se aprovecho en la definicién de los ODS, pues la Agenda
encomendo a la entidad realizar los informes “Hacer las promesas realidad” que definen la

forma en la que los retos actuales impactan de manera diferenciada a las mujeres y que analiza

los avances en paises especificos.

E. Los actores independientes y el poder de su experiencia

Cox y Jacobson consideran a los expertos mecanismos de legitimidad. Su conocimiento
técnico, independencia de la organizacion y el acceso que tienen a los tomadores de decisiones

les permiten tener influencia en las negociaciones. Como hace ver Marion Fresia, la

2014, sustainabledevelopment.un.org/index.phprpage=view&nr=872&type=12&menu=1807&template=1042
&play=849, consultado el 25 de julio de 2019.

310 ONU Mujeres, “Hacer las promesas realidad: la igualdad de género enla Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible”, reporte, Nueva York, 2018.
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participacion de estos actores en las negociaciones contribuye a la despolitizaciéon de los
debates, pues son ellos los que hilan informacion sustantiva sobre “las normas internacionales,
las legislaciones nacionales y los contextos locales”.”"!

En el caso de la Comisién de la Condicion Juridica y Social de la Mujer y, de manera
mas amplia, de los derechos de las mujeres, son de particular importancia las relatoras
especiales. En la 57 CSW estuvieron presentes para la trata de personas, Joy Ngozi Ezeilo, y
para la violencia contra las mujeres, Rashida Manjoo. Ambas declararon en la apertura de la
Comisioén y la segunda participé como ponente en uno de los Paneles de Alto Nivel durante
la primera semana de actividades.

Sin embargo, la influencia concreta de las expertas en las negociaciones es minima, su
participacion en la Comision se limita a compartir su expertise y aprovechar el foro para difundir
sus informes. Sus intervenciones se dan después de la redaccion del borrador 0 de conclusiones
acordadas e, incluso, posterior a la primera y mas importante revision por parte de las
delegaciones, cuando los estados proponen integrar o borrar temas. A pesar de la poca
incidencia que pueden tener, en 2013, la relatora especial para la violencia contra las mujeres
aprovecho su intervencion para hacer un llamado a los estados: sintetizo sus reportes tematicos
y anuales sobre la materia, llamé a la accién, enfatizé la importancia de los estados como
responsables prioritarios de la erradicacion de la violencia contra las mujeres y denuncié todas
las quejas por impunidad que recibié de diferentes victimas.’?

Al igual que los demas actores, las expertas tuvieron un papel muy distinto en la

redaccion de la Agenda 2030. A las relatoras especiales se unieron las contribuciones de una

311 Marion Fresia, gp. cit., p. 51.

32 Commission on the Status of Women 57" Session, “Statement by Ms. Rashida Manjoo,
Special Rapporteur on  Violence against ~ Women,  its  Causesand  Consequences”, intervencion,
2013, www.un.org/womenwatch/daw/csw/csw57/statements/ statement-rashida-manjoo.pdf, consultado el 9
de agosto de 2019.
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gran variedad de expertos, entre los que destacan las “personas eminentes”, un panel
convocado por el secretario general. El reporte de dicho grupo, publicado en 2013 subray6 la
necesidad de redactar un objetivo que velara por los derechos de las mujeres, abogando por el
empoderamiento de nifias y mujeres, y el logro de la igualdad de género. Para su redaccion se
identificaron cuatro metas: 1) prevenir la violencia contra las mujeres y nifias; 2) terminar con
el matrimonio infantil; 3) asegurar derechos igualitarios; 4) eliminar la discriminacion. Todas
se integraron a las nueve metas finales.

La influencia del Panel de alto nivel de personas eminentes se fundamenté en sus
conocimientos técnicos y manejo de los datos. El reporte final devel6 una particularidad de la
pobreza, prioridad de la agenda post-2015: la mayor parte de las personas viviendo en esta
condicién son mujeres.”” Este dato permiti6 atar el tema de género al espiritu de la Agenda
2030. Aunque la instancia de expertos tuvo negociaciones internas para llegar al resultado final,
las personalidades que participaron eran afines a los acuerdos mds progresistas en el marco de
la ONU, lo que permiti6é que decidieran usar un lenguaje fuerte, enfatizando la importancia de
los derechos y salud sexuales y reproductivos, como testifico la representante sueca Gunilla
Carlsson."

Las relatoras especiales, por su parte, estuvieron libres de dicha negociacion politica y
su participacion a lo largo de las diferentes etapas de redaccion de los objetivos logréd tener
efectos significativos: insertaron temas, aportaron datos y pusieron sobre la mesa documentos
preexistentes y producidos por cuerpos de las Naciones Unidas que vinculaban las
implicaciones de la violencia por razones de género con el desarrollo, como la Plataforma de

Accién de Beijing y la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (ICPD).

313 High-Level Panel of Eminent Persons on the Post-2015 Development Agenda, “A New Global Partnership
(...)7, op. cit., p. 17.

314 States News Service, “The High-Level Panel of Eminent Persons”, gp. cit.
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De este modo, en la octava sesiéon del OWG, Manjoo habld, en todo momento, de la
importancia de combatir la violencia contra las mujeres y las nifias por medio de una meta o,
incluso, un objetivo exclusivo. La relatora apoyo su argumento con su conocimiento sobre el
funcionamiento de las agendas de las Naciones Unidas, recriminando que los ODM no habian
atendido el problema incluso cuando este tenfa implicaciones transversales que impedian la
realizacion de otros objetivos como erradicacion de la pobreza (objetivo 1), reduccion de la
mortalidad infantil (4), mejorar la salud en la maternidad (5) o avanzar en la lucha contra el
VIH y otras enfermedades (6).”"

La 57 csW y el proceso de redaccién de los ODS fueron foros de creacién de normas,
pues resultaron en un impulso al concepto de violencia contra las mujeres. Los resultados de
estos eventos, en palabras de Fresia, “transportan representaciones sobre lo que ‘deben ser’
los derechos y sobre lo que los estados y actores internacionales ‘deberfan hacer’ para
garantizatlos”; son un recurso semantico de creacién de realidades. >

Las categorfas de actores presentes en ambos foros fueron las mismas, pero los
tiempos y metodologias de los procesos provocaron un patrén de influencia distinto. Como
se vefa en el capitulo anterior, la institucionalizaciéon de ONU Mujeres mermé el poder
transformativo de las Naciones Unidas en foros con procesos altamente estandarizados como
la csw, pues desplazé a las organizaciones de la sociedad civil y canalizé sus esfuerzos a
estructuras burocraticas que son dificiles de impregnar.

No obstante, la apertura del proceso de los ODS dio legitimidad a la sociedad civil

frente a los gobiernos, permitiéndole retomar la influencia que habia perdido »is 4 vis ONU

35 Open  Working  Group,  “Submission by = Prof. Rashida Manjoo. = UN  Special Rapporteur on
Violence Against Women, its Causes and Consequences”, intervencion,
2014, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/3337RM%20submission%20t0%200WG%200n%
20post%202015%20SDGs.pdf, consultado el 2 de agosto de 2019.

316 Marion Fresia, gp. cit., p. 57.
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Mujeres. La informacion de las relatoras especiales también signific una ruta de accién en los
procesos de redaccion. Ademas, la nueva entidad de la ONU tuvo a una gran oportunidad de
accion: sus burdcratas pudieron ejercer su capacidad de apalancamiento en forma del grupo
consejero intergubernamental, orientando las elecciones de los tomadores de decisiones; a la
vez, su directora ejecutiva usé su legitimidad y el mandato de la organizaciéon para
transversalizar el género en la Agenda 2030.

Con ello es visible que en los foros altamente estandarizados persiste la influencia de
los estados. Otros actores pueden incidir en los procesos en los que las estructuras de toma de
decision son mas flexibles e inclusivas. Asimismo, el analisis de estos dos casos demuestra que
la creaciéon de ONU Mujeres tuvo un efecto positivo, pues le dio preeminencia a la burocracia
y logré coadyuvar los maltiples esfuerzos que las Naciones Unidas ya realizaban en materia de
género, logrando ubicar los derechos de las mujeres y, en particular, la erradicaciéon de la
violencia contra las mujeres como uno de los temas prioritarios de la nueva agenda de

desarrollo.
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CONCLUSION

El factor que determina el proceso de influencia en la definicién del concepto “violencia contra
las mujeres” en el multilateralismo es la naturaleza del foro en el que se toman las decisiones.
Como se ha visto, en los dltimos afos, los actores involucrados en la agenda internacional de
los derechos de las mujeres se han alterado, peleando la capacidad de incidir. No obstante,
estas habilidades s6lo se pueden poner en practica toda vez que “las reglas del juego” lo
permiten.

Comprobar lo anterior implica la apertura de la caja negra de las organizaciones
internacionales, comprendiéndolas como foros y parte, asi como el estudio de otros actores
que en ellas participan. Para ello, la perspectiva historicista y el constructivismo instruyen la
evaluacion de los ambientes que determinan el desarrollo de estos procesos: internacional,
institucional e historico; es decir, el contexto que habita el concepto.

Los tres “ambientes” expuestos en el primer capitulo otorgan marcos de accion para
la toma de decisiones. El primero, el sistema internacional apolar y liberal, se caracteriza por
la dominacién de una oligarquia de paises occidentales. Estos se han establecido como una
nobleza universal, mesianica y autodenominada “democrata”. Este ecosistema, en donde han
evolucionado las organizaciones internacionales, define los modos de interaccion, como el
multilateralismo y los regimenes normativos —entre ellos, los derechos humanos—.

El marco institucional de las negociaciones es importante para entender los resultados
que de ellas surgen. Esta tesis defiende que la historia y las evoluciones de las instituciones

impregnan el actuar de las entidades participantes. Dicho nivel de analisis permite observar la
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forma de trabajo de las Naciones Unidas y las pautas marcadas por la organizaciéon para la
discusion de la “violencia contra las mujeres”.

A pesar de la tardia creacion de ONU Mujeres, la discusién sobre los derechos de las
mujeres a nivel global ha estado presente por décadas. No obstante, para concretarse, ha tenido
que luchar contra diferentes inercias institucionales que, primero que nada, impedian la
participacion del género femenino en la burocracia internacional. Una vez que su
incorporacién comenzé a materializarse, se requirié enfrentar otros obstaculos, como la
segmentacion de las mujeres como objetos y sujetos en la ONU: ellas s6lo participaban y eran
motivo de preocupacién de las instituciones relativas a “temas de mujeres”. Las entidades
especializadas fueron relevantes para posicionar la agenda vy, actualmente, sirven como
instrumentos de monitoreo para detener las tendencias hacia el retroceso. Sin embargo, aun
cuando existen, ha sido un reto dar poder, legitimidad y la relevancia necesaria a sus
representantes, a fin de resolver los temas concernientes a sus mandatos.

Los derechos de las mujeres ganaron un espacio institucional, pero aun hoy se les
considera una preocupacion de menor prioridad. Este tira y afloja también ha estado presente
en la trayectoria para la definicion de ‘“violencia contra las mujeres”. Como en toda
negociacion multilateral, los acuerdos no estan escritos en piedra, cuando las partes interesadas
en la agenda progresista se descuidan, los apasionados del statn guo abogan por detener los
avances y otros tantos procuran dar pasos atras. Particularmente en los ultimos afios, el frente
provida y conservador ha buscado mermar la lucha por los derechos de las mujeres y, en la
arena internacional, se han visto drasticos cambios de posicionamientos: actores claves en este
combate, como Estados Unidos, han dado la espalda al tema a nivel nacional y global.

En ese sentido, la creaciéon de ONU Mujeres fue un hito en la historia del sistema

universal, pues su mandato le otorgé competencias transversales que priorizaron el avance de
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la mujer en todas las entidades y discusiones en las Naciones Unidas. Ademas, como describe
el segundo capitulo, la llegada de la nueva entidad modificé la capacidad de influencia de las
partes interesadas.

LLa aparicion de ONU Mujeres aument6 las capacidades del andamiaje institucional y del
sistema participativo, invistiendo a la directora ejecutiva con mayor poder, ecligiendo a
personalidades de gran liderazgo para impulsar el tema y consolidando un cuerpo burocratico
proveniente de latitudes variadas. Las funcionarias o “femdcratas” se convirtieron en engranes
que encausaban los esfuerzos de la sociedad civil, al tiempo que les daban herramientas y
expertise para impulsar sus demandas. De este modo, el presente trabajo también revela que los
participantes de las negociaciones dentro del multilateralismo no son monoliticos ni unitarios;
en una misma categoria hay una gran diversidad de perspectivas y cada individuo apela a
diferentes pertenencias identitarias segin el contexto.

Lo anterior se ve con mayor claridad en los subsistemas representativos. En las
Naciones Unidas no hay una sola sociedad civil, participan grupos que impulsan agendas
representativas de algunas ONG, en particular de aquellas con mas recursos. Después de la
creacion de ONU Mujeres, los canales disponibles para estas entidades se formalizaron y, con
ello, perdieron incidencia, porque fueron capturadas en otras instituciones sombrilla que
dificultan la agencia de aquellas pequefias y menos reconocidas.

Por otra parte, las organizaciones internacionales como subgrupo representativo
disfrutaron del encauzamiento que proporciond la creaciéon de ONU Mujeres, pues les brindo
la oportunidad de justificar sus proyectos de género y atar sus programas a la agenda de los
derechos de las mujeres para recibir apoyos y fondos. Ademas, previno el traslape conflictivo
de mandatos y facilit6 la colaboracion, logrando el objetivo de la reforma constitutiva: mejorar

la cohesién del sistema.
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Por dltimo, en el tercer capitulo, se describieron los procesos de influencia que suceden
en los dos foros: la 57 CSW y la creacion de la Agenda 2030. La comparacion de estos dos casos
permiti6 observar un factor que pocas veces se exalta, pero que determina el margen de acciéon
que tienen los actores en las negociaciones normativas: la formalidad de los procedimientos
estandarizados. La trayectoria institucional de la Comisién de la Condicion Juridica y Social de
la Mujer la hace un foro altamente estatizado, en donde prevalece la actuacion de los estados
como controladores y marginaliza a las burécratas de ONU Mujeres a su papel de szzff como
secretariado, sin capacidad de incidir ampliamente en la sustancia de las resoluciones.

En cambio, la poca formalizacién del proceso de definicion de los ODS dio via libre a
la diversidad de actores. El sistema participativo, constituido por la directora ejecutiva de ONU
Mujeres, sus burdcratas y relatoras, dio legitimidad al proceso gracias a sus conocimientos y
expertise. Los estados quedaron confinados a vetantes, mientras que ONG y diferentes
organizaciones internacionales pudieron incidir como iniciadores y controladores.

Estos elementos describen la forma en la que se estructuran los procesos de influencia
para la definicién de “violencia contra las mujeres” en dos foros concretos. A la vez, son un
esbozo para responder a la pregunta mas ambiciosa: ¢quién crea la realidad de las mujeres?
Pero, para dar respuesta integral, quedan muchas aristas a explorar.

Uno de los caminos a tomar es el estudio de la instrumentacién de decisiones
normativas; ;cémo “baja” el concepto del ambito multilateral a las localidades en forma de
decisiones operativas, como la iniciativa Spot/ight? Este estudio brindarfa la oportunidad de
explorar los choques entre las herramientas retéricas que en la promocién de esta agenda
normativa resultaron utiles: procurar la erradicaciéon de la violencia contra las mujeres por su

afronta a los derechos humanos o por ser un obstaculo para el desarrollo.
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Otro camino es el examen de conceptos aun mas controversiales en el ambito
multilateral. Como se describi6 en el primer capitulo de esta tesis, aunque las luchas por dar
contenido al concepto “violencia contra las mujeres” siguen vigentes, poco a poco se ha hecho
frecuente la presencia de estas palabras en la retérica de las Naciones Unidas. Por ello se podria
considerar que su inclusién en la Agenda 2030 es logica (aunque no debe pasarse por alto que
15 afios antes, durante la creacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, seguia sin ser
una preocupacion prioritaria). Pero, para poner a prueba la capacidad de influencia de los
actores en la actual discusiéon normativa sobre los derechos de las mujeres, resultarfa
interesante hacer un estudio similar sobre el concepto “violencia de género”.

Lo que es cierto es que la evaluacion del proceso de influencia en la toma de decisiones
normativas exige un analisis holistico de las dinamicas organizacionales para entender sus
relaciones endogenas y delimitantes estructurales, dictadas por el sistema internacional del que

son parte, la inercia institucional y las evoluciones historicas de las agendas.
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APENDICES

ANEXO I:

DIAGRAMA DE INFLUENCIA EN LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES
(ROBERT COX Y HAROLD JACOBSON)
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Making in International Organizations, New Haven, Yale University Press, 1974. p. 35.
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ANEXO 11
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ANEXO I1I:
RASTREO CUALITATIVO DE LA INCORPORACION DE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES EN
LA AGENDA 2030 POR MEDIO DEL FORO POLITICO DE ALTO NIVEL (HLPF) DE LA ONU.

El Foro Politico de Alto Nivel (HLPF, por sus siglas en inglés) se cre6 como resultado de las
observaciones de la Asamblea General en el proceso de definicién de la Agenda 2030. Su
primera sesién tuvo lugar en 2013, cuando los objetivos atn se definfan. Hasta hoy, la
conferencia se lleva a cabo anualmente con el fin de monitorear la instrumentaciéon y
desempefio de los paises en los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Dado que los tres primeros
afios (2013, 2014, 2015), el Foro se reuni6 cuando la Agenda atn se negociaba, los eventos y
discusiones que albergaron resultan un buen termémetro para calcular el alza en la
preponderancia del tema de género en los ODs.

La primera sesion, en septiembre de 2013, sucedié después de cuatro reuniones del
Grupo Abierto de Trabajo y discutid, a grandes rasgos, las metas para llegar al desarrollo
sostenible. En su documento final la palabra “mujer” aparece una sola vez, “género” dos veces,
mientras que “nifa(s)” y “violencia” ninguna (incluyendo sus variantes como violencia por
razones de género, contra las mujeres y nifias); haciendo solo referencia a cuan importante era
la igualdad de género para el “progreso de la humanidad” y que ignorar el potencial de las
mujeres impide el crecimiento econémico.”” Es decir, lineas similares al discurso utilitarista

sobre las mujeres que caracterizé los primeros afios de ONU Mujeres,318

317Asamblea General de las Naciones Unidas, “Summary of the First Meeting of the High-Level Political Forum
on Sustainable Development”, nota, Nueva York,
2013, www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/68/588&Lang=E, consultado el 12 de noviembte de
2019.

318 Véase, supra, p. 32.
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El segundo HLPF, en junio de 2014, tuvo lugar poco antes de que finalizaran las
sesiones del OWG, exactamente entre su doceava y treceava sesion y comenzoé a dar cuenta del
cambio en las prioridades: las discusiones sobre género ganaron terreno. Phumzile Mlambo
Ngcuka, directora ejecutiva de ONU Mujeres, fue comentarista de uno de los paneles de mas
relevancia “Towards an Integrated Universal Sustainable Development Agenda”. Tras escuchar la
participacion de los tres expertos invitados (todos hombres), agradecié los comentarios,
anotando que “aun cuando las intervenciones de los panelistas habian sido interesantes, todos
habian olvidado a las mujeres”. Continu6 su intervencion enfatizando la importancia de las
mujeres como agentes de cambio para la sustentabilidad y sugiri6 seis areas de trabajo para las
metas del objetivo en materia de género, entre las que se incluia la eliminacién de todas las
formas de violencia contra las mujeres.’”

Para dicho foro, también se realizaron consultas a nivel regional sobre las areas de
preocupacion de la poblacion. En todos los estudios se expresé —en mayor o menor medida—
la necesidad por incluir los derechos de las mujeres y, en particular, combatir la violencia por

razones de género.””

Hay que decir, sin embargo, que el tema no quedd plasmado en la
declaracion ministerial de ese aflo, cuyo objetivo era dar estrategias para los retos actuales y
futuros del desarrollo. En el documento de cinco paginas sélo se hizo una mencién a la
igualdad de género, y no aparecieron las palabras “mujer(es)”, “nifia(s)” o “violencia” (en

ninguna de sus variantes relacionadas con VAW).”

319 HLPF 2, “Moderated Dialogue: From Rio+20 to Post-2015: Towards an Integrated and
Universal Sustainable Development Agenda”, 30 de junio de
2014, sustainabledevelopment.un.org/index.phprpage=view&nr=872&type=12&menu=1807&template=1042
&play=849, consultado el 12 de noviembre de 2019.

320 Economic and Social Council, “United Nations Economic Commission for Europe input to the High-Level
Political Forum on Sustainable Development and the ECOSOC Annual Ministerial Review”, reporte,
2014, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/4329CRP1%20ECE.pdf, consultado el 5
de agosto de 2019.

%1 Economic and Social Council, “Ministerial Declaration of the High-Level Segment of the 2014 Session of
Economic and Social Council and the High-level Political Forum on Sustainable Development Convened under
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Este segundo ejemplar fue una muestra sintomatica de las diferencias entre los ODM y
los ODS, pues la declaraciéon de 2014 trataba de conjuntar un analisis sobre el logro de la
Agenda de 2000 y comenzar a asentar las bases para seguir su consecucion tras 2015. Si bien
en las discusiones la relevancia de la igualdad de género y de luchas como la violencia contra
las mujeres salieron a relucir gracias al trabajo que ya se habia hecho de recaudacion de datos
y de discusion y establecimiento de la agenda en procesos paralelos como el OWG, la
declaracion debia atenerse a los existentes ODM; el concepto VAW no tenfa ningun precedente.

La situacion fue similar en la tercera sesion del HLPF en junio de 2015, pues en él se
discutié el fortalecimiento de la integracion, instrumentaciéon y revision de los futuros
objetivos, con la finalidad de definir el papel del Foro después de 2015. Durante la semana de
sesiones se enfatizé la importancia de las Naciones Unidas para la transversalizaciéon de la
perspectiva de género en el desarrollo.”® Pero, al igual que en el afio anterior, la resumida
declaracién ministerial no dio cabida a los conceptos relevantes sobre género.””

Finalmente, durante el primer Foro Politico después de la adopcion de los ODS, ademas
de las 22 revisiones de paises sobre el progreso de los objetivos, la Declaracion Ministerial de
nueve paginas hizo siete menciones a la palabra “mujer(es)”, siete a “género”, cinco a “nifia(s)”

y una a “violencia contra las mujeres”.”**

the Auspies of the Council, submitted by the President of the Council, Martin Sajdik (Austria)”, declaracién,
2014, www.un.otrg/ga/search/view_doc.asp?symbol=E /2014 /L.22&Lang=E, consultado el 5 de agosto de
2019.

322 High—Level Panel of Eminent Persons on the Post-2015 Development
Agenda, “Women’s Leadership Programme: Women’s Leadership for Sustainable Development”, nota
conceptual,

2015, sustainabledevelopment.un.org/content/documents/7519WomenLeadetship.pdf, consultado el 5

de agosto de 2019.

323 Economic and Social Council, “Ministerial Declaration of the High-Level Segment 2015: ‘Managing the
transition from the Millennium Development Goals to the Sustainable Development Goals: What it Will
Take”, declaracion,2015, www.un.otg/ga/search/view_doc.asprsymbol=E/2015/1..19&Lang=E, consultado e
11 de agosto de 2019.

324 Economic and Social Council, “Ministerial Declaration of the High-Level Segment 2016: ‘Implementing the
Post-2015 Development ~ Agenda:  Moving  from  Commitments  to Results™, declaracion,
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