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InTRODUCCION:
{QUIEN GOBIERNA AMERICA DEL NORTE?

— A

Alejandra Salas-Porras Soulé y Matilde Luna Ledesma

n 1993 se firma el Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
—{ te (TLCAN) que entra en vigor a principios de 1994. Dicho tratado
representa uno de los esfuerzos de cooperacién regional mds am-
biciosos no sélo por los multiples compromisos asumidos en materia
de comercio, inversién y politicas piblicas, sino porque se pensaba que
contribuirfa a cerrar Jas grandes desigualdades que existen entre los
paises de la regién. Aunque subsisten preguntas y controversias de gran
interés en torno a los resultados y efectos del TLcaN en las economias
y en las estructuras politicas de los paises involucrados, muchas de las
cuales han sido objeto de atencién en numerosos trabajos sobre el tema,
este libro se propone otros objetivos: se interesa en abordar cuestiones
relativas a la formacién de las elites a nivel de toda la regién. Con tal
fin se formulan las siguientes preguntas: ;Existe una elite regional en
América del Norte? ;Cémo se constituy$? ;Quiénes la conforman y
cémo gobiernan la regién? ;A través de qué organizaciones ejercen el
poder? ;Qué se proponen? ;Qué papel jugé el TLCAN en su formacién?
Con este libro, en el que se plasman los primeros resultados del Pro-
yecto “Las elites del TLcAN: génesis, estructuracién y consecuencias
en las estrategias de desarrollo” (financiado por la Direccién General
de Asuntos del Personal Académico, pGara, de Ja uNam), buscamos
algunas respuestas.

" El nombre del capitulo evoca el titulo del libro de Dohumioff, editado por primera vez en
1967, Who rules America?
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En el curso de nuestras indagaciones hemos constatado que existe una
relacién mutuamente constitutiva entre las elites y las organizaciones a
través de la cuales éstas gobiernan; crean o revisan instituciones; definen
politicas publicas, y construyen. legitiman y ejercen el poder. Pero el
poder que las define tiene muy diferentes dimensiones y s expresa de
manera desigual segin los recursos econdémicos, financieros, politicos,
organizacionalcs, relacionales, de informacién y conocimiento que
concentran, y las esferas en que se practica. Ademds, a relacién entre las
clites v las organizaciones s¢ vuelve cada vez mas compleja conforme un
ntumero cada vez mayor y mis diverso de organizaciones, gruposy coali-
ciones interviene en Ja produccion de politicas y en la toma de decisiones,
lo que implica una coordinacién a través de redes para poder disenar y
definir las politicas publicas que buscan llevar a la practica. El diseno de
politicas pablicas, por su parte, exige la produccion y difusién de cono-
cimiento y nuevas ideas. Estas tareas tienden a concentrarse en ciertas
organizaciones, particularmente los centros de pensamiento (cp), que se
constituyen en espacios de intercambio por medio delos cuales las elites
se cohesionan entre si, se legitiman y gobiernan. Por tal motivo en esta
introduccion se explora la relacion entre las elites y el poder y entre €stos
dos, las organizaciones, la gobernanzay el conocimiento.

Siguiendo a Scott (2008), partimos de una definicién muy general
del concepto de elites, la cual hace referencia a todos “[...] aquellos
grupos que tienen un grado de poder” y lo ejercen {p. 28). Por su parte,
éste se puede definir como la capacidad de decision, no solo directa 'y

en situaciones especificas, sino, Mas importante todavia, desde ¢l punto

de vista de la presente investigacion, aquella capacidad que es mediada
por instituciones y estructuras relacionales que facilitan y justifican el
gjercicio del poder. Cuando esto ocurre, se puede hablar de domina-
cién, esto es, un poder que ha sido estructurado en “(...) relaciones de
control estables y duraderas” (p- 31). Dicho poder estructural requiere
mecanismos no sélo de coerciony manipulacién, sino de socializacion y
formacién de comunidades que internalizan o legitiman los mecanismos
de dominacién ya sea de cardcter instrumental {t{picamente racional
que se refiere a la maximizacion de intereses y preferencias), o bien de
cardcter persuasivo (tipicamente cognitiva que alude a entendimientos
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comunes i i
o yvilc;res cognpartldos) 0, mas a menudo, una combinacién mds
enos sutil de ambos. La autori
i oridad se logra cuand
: . o el poder se
truye mds a - i6 : o e
quey 1 s a partic df: la persuasién cuya eficacia depende del grado en
el conecimiento “monopoli
g opolizado por un grupo cs aceptado por otros”
' Com.e ¢ ruccién y concentracién de conocimiento se realiza en
- . : _
< 1_o e redes intra e inter-organizacionales que son controladas
as elit j i
p ; sy son el objeto de mayor atencién de nuestra investigacién
y de este libro, en particular. °
El conc i i i
o epto de clites ha recorrido varias etapas a través de las cuales
revisa su potencial heuristic ]
o no sélo en funcién de Sgi
visa su ‘ una légica cog-
noscit - i . ;
l.dn;la, sino tflmbler] en funcién de su capacidad para dar cuenta c%e
realidades sociales cada vez m4 j
z mds complejas y dindmi i i
ad : cas. Varias tensio-
nes te "
G ch;s atraviesan el debate sobre las elites: 1) La que se nota entre
ilfredo Pareto v Gaetano M i i
osca, quienes discuten sob i
‘ re el origen del
oder d : Mo,
%(/ o e ljas elites; 2) La que se produce entre Robert Michels y Max
r .
ber, quienes debaten sobre el cardcter legitimo o ilegitimo de las or
ani g i :
gD hTacg)Vnes que controlan las elites; 3) La que se observa entre Robert
Ahl v Wi : :
Dahl; r{ghtdl\/iﬂls, quicnes se preocupan por el nivel de dispersion o
ncentracién del poder; y 4) L
: a que confronta los enfo i
oneer \ : ques anteriores
o prlopctil-esms c.le Gunther, Higley y sobre todo Alan Knight, quienes
;: ian ad imensién y trayectoria histdrica de las clites
uso i ienci :
. el concepto de elites en las ciencias sociales se remonta al
ox i
glo x1x, c;uando Vilfredo Pareto y Gaetano Mosca definen a las elites
Of OPOSICic i i
por oposicion a las masas no organizadas; sin embargo, mientras Pareto
argumenta que las elites gobiernan por medio de la fuerza, | vl
il . : , la astucia
o ,apaclcliades intelectuales (mds o menos innatas), Mosca considerz
emé ites igi
e s qufizr as elites se originan y representan los intereses y propdsitos
iver g i i
oo ?S uerzas sociales, mds o menos organizadas, que pueden influir
el o0 e .
Mg hulsrno y crear equilibrios, estabilidad y por ende democracia
1 i i i l
. c eds e indirectamente Weber advierten por primera vez que las eli
epe icio iti .
i penden de su posicién de control —legitimo o ilegitimo— sobre las
nizaciones, particularmen
te sobre los recursos organizaci
: . anizacionales re-
uerido : "
?n e isll.aarad ejercer el poder. Por un lado, Michels subraya que el control
ner pélico de las organizaciones se traduce en un poder ilegitimo, pues
egln lo que el llama “la ley de hierro de la oligarquia”, la perte i3
) nencia a
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la elite depende de la habilidad para controlar a las organizaciones mas
d (esto es, las grandes corporaciones, los sin-
dicatos, los partidos, las asociaciones empresariales, entre otras), lo que
requiere experiencia, conocimiento y liderazgo (Michels, 1911 [1958]);
sin embargo, Weber distingue entre diversas formas y mecanismos de
que descansa sobre poderes tradicionales
| estatus sigue siendo la base

importantes de la socieda

control, a saber: el poder legitimo
(caracteristico de las sociedades en las que e
de la estratificacion), carismaticos (que emerge de los poderes, acributos o
dones personales) o legales-racionales (cuando descansa en reglas y leyes
entras el ilegitimo descansa sobre el

aceptados por los gobernados), mi
por parte de algunos grupos. A su

control monopdlico de los recursos
juicio, en la mayoria de los casos el poder se sostienc graciasauna combi-
nacion de rodos éstos, aunque enlas sociedades modernas adquiere mayor
significacién la base legal-racional (Weber, 1921 [1992), pp- 706-753).
El enfoque pluralista de Dahl (1989) ha rivalizado alo largo de mu-
chos afos con el estructural de Mills ([1956], 2001), Dohmoff (1980)
y Useem (1993, 1984 y 1980). Encontramaos alrededor de esta tension
dos posiciones: la primera segtin la cual el poder se disemina conforme
avanzala especiaii’zadén yla diferenciacion funcional de la sociedad, y la

segunda del enfoque escructural de Mills y Dohmoff, quienes argumen

tan que en contra de lo que sostienen las versiones pluralistas del poder,

ida en que se traslapan Jos intereses de diversa {ndole a través
ganizaciones publicas

legitima y con ello se

en la med
de los entrelazamientos que s¢ producen entre Or
y privadas, se multiplican las formas de colusion i
debilita la autoridad de las elites y por tanto también la democracia.

Y mientras los anteriores enfoques son fundamentalmente estaticos,
encontramos aquellos de quienes —como Gunther y Higley (1992) pero
sobre todo Knight (1992)—argumentan que las elites son construcciones
sociales, esto es, el resulrado de procesos histéricos y luchas sociales por
controlar los diversos recursos que adquieren mayor significacion a traves
del tiempo y el espacio, desde los financieros, productivos y econdmicos
en general, hasta los organizacionales ¥ recursos intangibles diversos,
como el conocimiento, la informacion, las relaciones, el estatus y el
prestigio, entre los ms importantes. Gunthery Higley distinguen dos

caracteristicas basicas de las elites que deben ser consideradas si se quiere
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fentendef)su impacto en el desarrollo y la democracia. De un lado, 1
inegracion estructural, que alude al grado de inclusién de sus redes de,i i
fluencia y g)municacién, y del otro lado, el consenso de valores que se .
fiere al m\iel-de acuerdo entre sus miembros y facciones alrede(?or d Te’
reg%as y coldlgos de conducta, asf como de las instituciones olfticC N
socm?es existentes. Ambas caracteristicas dependen de la ca pacid ; de
las elites para llegar a arreglos que permitan resolver las dis [flt . | C‘
mormentos histéricos de mayor trascendencia. e
Sin duda, Ja tensién que ha predominado a lo largo de muchos afios
la que se observa entre la visién pluralista y la estructural. Y las eritic o
se h;}cen desde los enfoques pluralistas a la agenda desarrollada or?S e
chcum estructural provoca un desinterés en e} concepro de elites}:que g(i)t
(2(5)08) se Propone remontar, por medio de una discusion en la que des-
cubre y discute a profundidad la relacién intima, consustancijl :
el concepro de elites y el del poder. Ademis, lo distingue del co;1: o
de clftf;e que se reflere a la posicion que se detenta en los procesos d i
duccién, la Eropiedad de recursos econémicos que no en todos los c:f o
tradu'ce en ejercicio de poder, econémico, politico o ideoldgico EntosoS N
las elites se reclutan de las clases sociales pero sélo cuando ésr;as utiﬁces,
}os recursos que controlan para influir en el comportamiento de o: o
mdx\fllduos, de manera directa o colectivamente por medio de i
organizados, adquieren el cardcter de elites. El poder de decisiéon ;%ﬁf ‘:POS
c'entra entonces en actores individuales o colectivos, organizados o no -
ejercen ellpoder a través de dos tipos de mecanismos: de tipo co o
(por medio de la induccién o coercién) o bien de tipo persfasiv rrecm'\o
pro%onen legitimar y naturalizar la autoridad y la dominacién bl
mlevaz :;atm?-nera, Sc,ot‘t apunta a lo que consideramos una de las mis
e enlmones tebricas para fines de nuestra investigacion, la cual
COmenrselll Z? Iea i:;iionear;ﬂue la:i organizacionesl contribuyen a legitimar y
Wiy plef i fm ye Poder de las elites y, en su caso, cémo lo
’ que la eficacia de las organizaciones de eval
sélo desde el punto de vista instrumental : e quelogrdh
T e al, estoes, la medida en que logran
Wi impoim desz Eu ?;as qt}1)§ promueven independientemente de si
e arriba, o bien'si lépeﬁcacia s6lo se puede medir en
e la legitimacion y la aceptacién social del conocimiento, las
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2 i iones
oliticas e ideas que promueven. O sea, por un lado, las dos dimensio

it nce de
de la eficacia —la instrumental y la cognitiva—Yy, por el otro, el zla.lca &
: . Sl . s
la legitimidad, a nivel intra e inter-organizacional o mds amplia
nivel de la opinion piblica y la sociedad en gener.a’i. B .
A todo esto habria que agregar que la discusién tedrica en torn

oncepto de las elites se ha beneficiado del desarrollo de varios concepros
\ y nes tebricas arriba discutidas,

i las tensio
< que a la vez que atraviesan : | u
g . s compleja la discusion. Se

complementan, enriquecen y fornan ma o discusion. 90

podrian agrupar dichos conceptos alrededor de tres ejes Eum .
i0 mis-

relacionados, todos ellos muy relevantesa Ja formacién y definicion

ma de las elites:

Las elites publicas y privadas

De todo lo anterior se desprende que las elites se definen como el grlu—
ue se distinguen por la capacidad para influir en las
B st fti ibli rivadas que estructuran la
principales estrategias y politicas pblicasy priva pan
i ; on diferentes vehiculos de comunicaci
sociedad, para lo cual cuentan ¢ : ccomanieact”
¢ integracion: por un lado, las .rcdes corp’oratwas‘qtie r i
incorporan a funcionarios publicos del mds alto nivel y, p o ;Has
redes de politica y los centros de pensamiento que.k’orn(;llar.l pf o
y que son vehiculos de planeacién y de procl}u;.qon e in cir sy
conocimiento al més alto nivel. La literatura distingue entrelase ites
politicas pablicas (Smith, 1991 y Carroll, 2010) y las elites corporan;:as
(Scott, 2008; Carroll, 2010; Murray, 2009; Salas-Porras, er{ prensa). as
primeras se refieren al grupo de funcionarios publicos ¥ prwac—ios qu’e.se
ocupan de la definicién de las politicas publicas y cuya inﬂuer.lclea politica
 mdsimportante se ubica en el plano de las ideas y la persuasion porque,
~ de un lado, tienen que convertir las ideas en politicas ptblicas y, del
" ograr que éstas sean acepradas entre la opinion piblicaen general.
es, su relacién con la produccion y difusion de informacién y
niento es fundamental. Las elites corporativas aluden al grupo
arios y ejecutivos que dirigen —a través de redes y constelacio-
eses industriales y financieros— las mds grandes corporaciones
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transnacionales de alcance global o regional. Entre estas dos no sélo
tienden a crecer los traslapes y entrelazamientos, como se podrd ver en
varios capitulos de este libro, sino que la definicién y contenido mismo
de las politicas publicas se privatiza en la medida en que un nimero
creciente de organizaciones privadas (o semi-privadas) participan en la
regulacién de multiples sectores, de tal forma que la frontera entre los
intereses y los espacios pablicos y privados se desdibuja cada vez mis.

Las elites, las organizaciones y la gobernanza

Es reconocido que la politica se desenvuelve en un nuevo escenario glo-
balizado, institucionalmente disperso, multicéntrico, diferenciado, ma-
yormente complejo e inestable. Es particularmente en este contexto en el
que la nocién de gobernanza, incluyendo la gobernanza global y regional
que en este libro interesan, adquieren relevancia no obstante sus multi-
ples significados y adjetivos. Es decir, ya sea que se hable de la gobernan-
za como un nuevo enfoque para entender las relaciones entre el poder po-
litico y Ja sociedad, o la nueva dindmica de los espacios pablicos como un
nuevo modelo o paradigma de coordinacién social y conduccion politica,
osise trata de un método para establecer acuerdos entre actores heterogé-
neos ¢ interdependientes; ¢l término revela, no obstante estas diferen-
cias, algo nuevo en las formas, expresiones y requisitos de la politica
que requiere ser dilucidado.
Karns y Mingst (2010) plantean, en su extenso estudio sobre la politica
v los procesos de la gobernanza global, que son tres las caracteristicas
distintivas de la gobernanza global, las cuales representan un desafio
para el desarrollo de enfoques innovadores. La primera tiene que ver
con la naturaleza de los problemas. Es decir, los problemas que requie-
ren atencién atraviesan una variedad de temas o dreas de politica que
no pueden ser categorizados nitidamente como problemas econémicos,
politicos o sociales, ni pueden ser abordados exclusivamente por una de
las respectivas instituciones nacionales e internacionales. En segundo
lugar, los Estados y los organismos gubernamentales internacionales
no son ya solamente los tnicos actores importantes para atender estos
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problemas. La sociedad civil, los organismos no gubernamenmles, las
redes transnacionales y los movimientos sociales, demandan ser in-
cluidos en los esfuerzos de gobernanza en una variedad de temas. Los
grupos de expertos y las comunidades epistémicas se vuelven esenciales
por el conocimiento y habilidades que pueden aportar para la solucién
de problemas de diversa indole. Las empresas privadas se convierten, de
manera creciente, en importantes socios y oferentes de recursos que los
gobiernos son menos capaces o tienen menos voluntad de aportar. De
esta manera, las asociaciones, coaliciones y redes se vuelven parte integral
de nuevos esfuerzos de gobernanza, que por lo mismo requieren nuevas
habilidades de liderazgo, que pueden generar tensiones entre diferentes
tipos de actores y que 7fiaden un valor mayor a la capacidad de coordi-
nacién. En tercer lugar, no hay un modelo tinico de gobernanza global
(o regional) que se ajuste a todos los temas y problemas de politica, sino
una multitud de piezas que es dificil ensamblar en una unidad completa,
y que imponen serios retos a la eficacia, la legitimidad y la rendicion de
cuentas (pp. 537-553). :

Desde nuestra perspectiva, Ja nocién de gobernanza es también
importante porque no hablamos, o no hablamos exclusivamente, de ins-
tituciones politicas sino de una variedad de actores (individuos, grupos,
organizaciones o insticuciones) que interactdan en los espacios piiblicos
2 diferentes escalas territoriales para alcanzar fines u objetivos comunes,
y cuyas reglas de interaccion y formas de regulacién y autorizacién no
estan establecidas y cominmente aceptadas de antemano, como e€n el
caso de las instituciones politicas convencionales.

En el marco de la gobernanza regional, para nuestros propositos las
organizaciones constituyen un referente empirico importante por di-
versas razones. Entendidas de manera general como conjuntos de actores
que cooperan y realizan acciones colectivas para alcanzar fines comu-

nes, 1‘3.5 organizaciones constituyen mecanismos a través de los cuales
znzltl:isi:zoc;)::dinanl a ﬁ.n c.le ar/tic_ular proyectos politicos y sociales,
. q;ljzz Z instituir practicas hegemonicas en los campos de
esenvuelven
- Lasorganizaciones constituyen. asimismo fuente de pod
B i, o m,d-d smo, una fuente de poder para
edida en que pcrmlten concentrar y
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lgesuor?a.r Fapac1dades y recursos —tanto tangibles como intangibles— que
os participantes ponen 2 disposicién de la organizacién. Finalmente
las organizaciones son también un vehiculo importante para la cons:
truccién y difusién de las ideas. En este sentido, por ejemplo, desde ur;a
pers’pectwa gramsciana, Gill (1995) estudia las organizaciones como
Vehl.ClJ.lOS para lograr y extender el alcance de las ideas compartidas
particularmente las neoliberales y, por esta via, lograr una posicién nc;
sélo dle dominacién sino de consenso. Por medio del concepto de “nuevo
constitucionalismo”, este autor argumenta que detrds de la gobernanza
subyace una tendencia a superponer y entrelazar a las estructuras de
alcance nacional con las organizaciones ¢ instituciones internacionales
con el fin de comprometer las reformas y delegar crecientemente las po-
liticas publicas sobre estructuras de autoridad y dominacién }:)Jri\rad.a;3 de
alcance regional o internacional (como el Fondo Monetario Internacio-
nal, el Banco Mundial, el Banco de Pagos Internacionales y el propio
TLC}}N). De esta forma, sostiene, se legitiman las pricticas hegem}zmi}sas
neoliberales. En esta misma linea, Saskia Sassia (2010, p. 280) argumenta
que “[...] las formas de autoridad privada, cada vez mds nurrirosas
variadas, constituyen un componente fundamental del nuevo campo dz
poder en el que operan los Estados actuales™. A lo que dice es necepsario
agregar el componente endégeno de la autoridad privada, esto es: “[...]
las capacidades de privatizar y desnacionalizar que son intrfnsec'as .ciél
Estado, como las capacidades especificas que tienen los ministerios de
ec9nom1’a y los bancos centrales para definir politicas destinadas a re-
orientar algunas partes del Estado hacia los intereses globales”

Cuando las organizaciones se coordinan unas con otras };a sea de
manera formal o informalmente a través de vinculos entre sus I;articipall-
tes, construyen redes y sistemas asociativos complejos que, encabezados
por las clites, operan en los espacios publicos con variables niveles de
influencia y autoridad en el disefio de las politicas ptblicas nacionales
o locales. Los sistemas asociativos complejos, que comtnmente estdn
integrados por organizaciones, individuos y grupos o sus intermediarios,
i’dzrli; t{;(g; grizug:gii reztrz;viesan flro?teras institucionales, territoriales e
iy epr e;f unlrle‘ ativamente alto grado d.e dinamismo,

politicos instituidos y capacidad de auto-

17



Alejandra Salas-Porras Seulé y Matilde Luna Ledesma

regulacion, al mismo tiempo que por un grado relativamente alwo de
interdependencia de recursos, tanto entre sus participantes como entre
éstos y los actores e instituciones del entorno (Lunay Velasco, 2010). Co-
mo se puede ver en el capitulo 4, la tensién entre autonomia e interde-
pendencia que por definicién exhiben estas configuraciones asociativas
de actores heterogéneos que atienden a diferentes légicas y lenguajes, es
precisamente lo que imprime un valor adicional al estudio de la gober-
nanza, como referida a la capacidad y los mecanismos de coordinacién
que hacen posible la articulacién entre tales actores, ya sea que se trate
de individuos u organizaciones.

Aunque con una legitimidad que puede ser sumamente discutible
(entre otros factores por el importante protagonismo que pueden tener
los intereses de las empresas multinacionales, como sucede en el TLCAN),
la coordinacion a través de vinculos inter-organizacionales suele impri-
mir mayor fuerza, alcance regional y eficacia a la accién colectiva de las
organizaciones individuales, particularmente cuando los recursos que
manejan se complementan y agregan para hacer avanzar los intereses
y “causas” de las elites.

En el contexto del TLCAN, las organizaciones, las redes informales y
los sistemas asociativos complejos, adquieren particular relevancia por el
bajo nivel de institucionalizacién del Tratado o, dicho de otra manera,
por el cardcter poco estructurado de sus instituciones, que las hace,
como dirfa Shepsle (2008), mds bien amorfas e implicitas (p. 27). Este
cardcter del Tratado resulta evidente si se le compara con la Unién Euro-
pea. Se trata, como senalan Karns y Mingst (2010), de un modelo con
un muy bajo nivel de institucionalizacién y un foco mucho mds estre-
cho, aunque detalladamente reglamentado (“legalizado”), y en el que
los paneles para resolver las disputas no tienen un mandato de obser-
vancia, por lo que las decisiones se transfieren a las arenas politicas na-
cionales (pp. 431-433).

En suma, si el concepto de elites nos permite explorar quiénes gobier-
nan América del Norte, la nocién de gobernanza, en tanto referida a la
manera en que se estructuran las relaciones, se procesan los conflictos y
se establecen los acuerdos entre las elites y sus organizaciones, nos con-
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duce a explorar cémo lo hacen y de qué medios organizativos se sirven
dichas clites para ejercer su poder.

No solamente los recursos organizativos y relacionales son una fuente
importante de poder de las elites del TL.cAN y un medio para ejercerlo,
lo son también —como se ha venido sefialando— los recursos de informa-
cién y conocimiento que controlan. Es en el contexto de la “influencia
persuasiva” (Scott, 2008), basada en la significacién y la legitimacién,
ambas de naturaleza discursiva, que el siguiente apartado pone el acento
en ¢l tema de las elites y el conocimiento.

Las elites y el conocimiento

Aunquealo largo de la historia de la humanidad el conocimiento ha sido
siempre un recurso muy valioso, fuente de poder y control, en el contexto
actual de la sociedad del conocimiento se vuelve m4s importante toda-
via para las elites, no sélo porque sin él no es posible innovar y competir
en la esfera econémica, sino también porque es un insumo fundamental
para la definicién de las politicas publicas, asi como para la integracién
de las elites a nivel nacional, regional y/o internacional. Como argumenta
Scott (2008, p. 32), cuando el conocimiento es monopolizado por un
grupo y aceptado por otros se convierte no sélo en un instrumento de
poder sino de aurtoridad.

En la relacién entre las elites y el conocimiento se cruzan conceptos
institucionalistas, constructivistas yestructuralistas o gramscianos. Entre
los primeros, tenemos el concepto de regimenes de conocimiento de
John Campbell y Ove Pederson (2011, p- 186), que se refiere al conjunto
de centros de pensamiento que se ocupan de generar el conocimien-
to relevante para el disefio y definicién de las politicas publicas. Las
caracteristicas de dichos centros y las redes que forman dependen, seglin
Campbell y Pederson, de la economfa politica de cada pafs, de las que
Surgen cuatro regimenes de conocimiento, dos de los cuales se inscriben

¢n Estados descentralizados y abiertos y dos en Estados centralizados
¥ cerrados:
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1) El régimen orientado al mercado que predomina en EU y se ca-
racteriza porque, ademds de inscribirse en un Estado descentralizado y
abierto, sus cp son financiados por intereses privados, predominando
las unidades académicas o bien de defensa de intereses que dirigen un
proceso de produccién de conocimiento altamente contestatario, par-
tidista y competitivo.

2) Tanwién se inscribe en Estados descentralizados y abiertos (como
Alemania y, en menor medida, Holanda) un régimen de conocimiento
orientado al consenso en el que los cp son financiados por el Estado, quien
procura un equilibrio entre las unidades de investigacién académicas,
partidistas y estatales. Estas promueven un proceso de produccién de
conocimiento no partidista, que se propone lograr consensos.

3) El régimen de conocimiento que predomina en Inglaterra (y
en menor medida Australia) se inscribe también en una economia de
mercado liberal pero con un Estado centralizado y cerrado en el que el
régimen de conocimiento se caracteriza como uno en el que, por un lado,
se observan mayores equilibrios entre intereses politicos —tanto partidos
como asociaciones empresariales y laborales—, lo que se traduce en una
confrontacién menos intensa y, por el otro lado, en que algunos cr son
financiados por el sector piblico y otros por el privado.

4) El régimen de conocimiento estatista tecnocrdtico (que encon-
tramos sobre todo en Francia) se inscribe en una economia de mercado
coordinada y se caracteriza por cP grandes y financiados por el Esta-
do o por la sociedad civil en los que predominan procesos de conoci-
miento no partidista y tecnocrdticos.

Por su parte, el concepto de comunidades epistémicas es un concepto
eminentemente constructivista propuesto por Haas (1992), quien hace
notar el interés de estas comunidades por controlar el conocimiento y

la informacién relevante en sus dreas especificas de especializacién. Di-

chas comunidades suclen jugar un papel decisivo en la construccién de
organizaciones regionales e internacionales por diferentes razones.
1) Desde el punto de vista cognitivo, articulan las relaciones de causa-

efecto de problemas especificos, homogeneizan la racionalidad de sus

miembros, facilitan y delimitan la definicién de las agendas.
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2) Desde el punto de vista de la gobernanza, establecen los limites
dentro de los cuales se debaten los problemas, es decir, definen las op-
ciones viables y razonables, construyen los consensos y las agendas para
la negociacion, entrenan a los funcionarios publicos y organizan a los
grupos de elite, todo lo cual implica contar con recursos organizacionales
afin de llevar adelante la posicién dominante.

3) Desde el punto de vista normativo, estas comunidades recomien-
dan politicas, medidas y cursos de accién a nivel nacional, regional y
global; proponen y codifican los principios y normas, disefian estrategias
de negociacién e ingenierfa social e institucional. En consecuencia, su
potencial para socializar puntos de vista y agendas es enorme.

Por tltimo, el concepro de “sitios de produccién y movilizacién de
informacién y conocimiento” de Carroll (2011) es un concepto de corte
gramsciano que se refiere también a los centros de pensamiento como
aquellos sitios en los que se construyen las principales ideas que se plas-
man en las politicas publicas, o bien aquellos centros contra-hegeménicos
que desde abajo orientan las luchas y los nuevos movimientos sociales.
El conocimiento se convierte de esta manera en uno de los recursos de
mayor valor no sélo para las elites, sino también para los grupos y las
organizaciones que dispuran su legitimidad y ponen en tela de juicio su
control y dominacién.

Los trabajos que a continuacién se presentan, de acuerdo con la estruc-
tura que sigue el libro, con diferentes énfasis abundan sobre la relacién
entre las elites y las organizaciones, el conocimiento v la gobernanza.
Algunos de ellos se sittian en los origenes del TLCAN, mientras que otros
ponen el acento en la reciente evolucién de un conjunto de organizaciones
Yy campos de politica que han sido claves en la gobernanza regional.

Estructura capitular

En los primeros dos capitulos se examina el contexto histdrico de crisis
ger’leralimda (econémica, politica y social) que motiva a las elites de los
Paises de la regién a explorar nuevas estrategias de desarrollo centradas en
ol mercado, asi como 2 proponer tratados de libre comercio, al principio
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bilaterales y mds adelante a nivel de toda la region de América del Norte.
En el capitulo “Las elites de América del Norte en la génesis del TLC”,
Ricardo Tirado se ocupa de los acuerdos, las diferencias y los conflictos
que suscitaron, con muy diferentes intensidades y ritmos, tanto la pro-
posicién de concertar el tratado de libre comercio entre los tres paises del
norte del continente, como la decisién de realizarlo. Se analiza quiénes
fueron los promotores y opositores en cada pais y se concluye que, con
matices significativos, la autoria de la decisién de acordar el TrLC puede
atribuirse a las elites econémicas y politicas del trio de paises, v que ésta
prevalecio pese a la oposicién, en diversos grados, de diferentes actores.
Mis especificamente, en el capitulo se analiza qué actores fueron aquellos
que en cada pais jugaron un rol decisivo en la determinacién de iniciar la
negociacion del tratado, por qué tomaron esa decision y cémo la hicieron
avanzar. Se examina la decisiva participacion de las elites que operan a
través de redes de politica insertas en campos de accién que tienen sus
propias légicas institucionales. Llama la atencién cierto paralelismo entre
los procesos de Canadd y México; el protagonismo de algunas persona-
lidades y de algunas destacadas organizaciones de las elites.

En el capitulo 2, la autora, Maria Teresa Gutiérrez Haces, analiza la
estrecha vinculacion que histéricamente ha existido entre las elites em-
presariales canadienses, el gobierno federal y los gobiernos provinciales,
sin importar su pertenecia partidaria. Para ello, examina la participaciéon
de las mds importantes agrupaciones empresariales de Canadé en la for-
mulacién de la politica de comercio exterior de este pais. En particular,
hace un seguimiento cuidadoso de la negociaciéon y puesta en marcha
del Acuerdo de Libre Comercio Canadd-gu (aLccrU), por considerar
que es a raiz de éste que las elites empresariales se consolidan en Cana-
da. Ademds, hace un repaso de la trayectoria del TLcaN para confirmar
céHmo este instrumento comercial reforzé dicha tendencia. Asimismo,
evidencia el interés cada vez més notorio de las elites corporativas ca-
nadienses por homologarse con las elites estadounidenses, a pesar del
limitado y a veces flagrante desinterés que estas tltimas han expresado
alo largo de los dltimos veinticinco afios. En las conclusiones reflexiona
sobre cémo los mds recientes gobiernos canadienses han acentuado su
identificacién con los intereses de las elites empresariales canadienses,
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provocando con esto que en ocasiones resulte dificil distinguir entre las
politicas estrictamente piblicas y las de las corporaciones.

Los siguientes dos capitulos concentran la atencién en el conjunto de
organizaciones que realizan tareas orientadas a legitimar hacia adentro y
hacia afuera la vision de las elites sobre el TLCAN v |2 integracion econé-
mica en general. En el capitulo 3, “La red de centros de pensamiento en
América del Norte: ;c6mo se construye y sostiene un consenso a favor
del TLCAN?”, la autora examina el papel que han tenido los Centros de
Pensamiento (cp) para lanzar, promover, defender y revisar el Trarado
de Libre Comercio de América del Norte (rLcan). Después de una discu-
sion del concepro en la que se contrasta el papel de estas organizaciones
en la construccién y difusion de las ideas y politicas puiblicas, se identi-
fican tres fases, a lo largo de las cuales se construye una red de cp que
despliega multiples acciones a favor de este tratado, Se argumenta que en
el interior de esta red de cp un nuevo paradigma de integracién regional
es concebido, una amplia gama de asuntos son presentados de forma tal
que logran mayor aceptacién por parte de la opinién publica, y una nueva
sabidurfa convencional es reinventada. La red de cp a favor del Tr.can
ofrece espacios en los que las elites regionales construyen coherencia social
¢ ideolégica y estructuran mecanismos para integrar, ordenar y agregar
gradual, pero selectivamente, ciertos intereses y preferencias, al tiempo
que se marginan o ignoran otros. En resumen, se persiguen los siguien-
tes objetivos: en primer lugar, trazar los vinculos, analizar e interpretar
a través de un andlisis de redes formal, la significacién de las interac-
ciones entre los mads importantes centros de pensamiento (cp) que se
han involucrado en la construccién y el gobierno del Tratado de Libre
Comercio de América del Norre; en segundo lugar, examinar el grado
€ que estas organizaciones articulan a las elites regionales, sus puntos
de vista respecto al TLcAN, a la Asociacién de Seguridad y Prosperidad de
f’,tr.nérica del Norte (aspAN) y en general sus preferencias en materia de po-
liticas publicas; finalmente, la forma en que las elites que emergen de esta
ted influyen en la region y dan forma al proceso de integracién.

Matilde Luna y José Luis Velasco dedican el capitulo 4 al anlisis del
Gr upo Mexicano, que desde inicios de la década de los 2000 forma parte
de la seccion regional de América del Norte de la Comisién Trilateral,
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seccién que ha tenido un papel importante en el gobierno del TLcaN a
partir de la concepcién de este Grupo y de Ja propia Comision Trilateral
como sistemas asociativos complejos; los propésitos principales son, por
una parte, identificar los mecanismos institucionales y los recursos que
contribuyen a transformar el poder econémico y el politico de las elites
que conforman el Grupo en autoridad y, por otra, analizar la relacién
entre dos dimensiones de su autoridad: la eficacia y la legitimidad. Para
ello, buscan valorar la eficacia del Grupo; dilucidar cual es la légica de
representacién implicita en su composicién e integracion e identificar las
redes de sus miembros, con particular interés en su conexion con México.
Concluyen que uno de los rasgos distintivos del Grupo Mexicano es que
tiene mucho poder pero poca legitimidad, es decir, es influyente pero
escasamente representativo. De manera mds general encuentran que
las ambigiiedades de la representacién y las disparidades de la eficacia
que caracterizan al Grupo Mexicano se deben, en gran medida, a un
problema fundamental y distintivo de los sistemas asociativos complejos,
incluidas las estructuras de gobernanza global: lograr, y mds dificil ain
mantener, un equilibrio entre su eficacia prictica, es decir, su capacidad
de tomar decisiones, implementarlas y solucionar los problemas que
busca resolver, y su legitimidad.

En el capitulo 5, Lourdes Marquina, Socorro Marquina y Alejandro
Ruiz, abordan el papel que en el marco de las negociaciones del TLcaN
tuvieron las asociaciones de profesionistas en la liberalizacién de los ser-
vicios profesionales. Destacan la creciente importancia de los servicios y
en particular de los servicios profesionales en las economias globalizadas
y reconocen a algunos de los colegios de abogados e ingenieros mexicanos
como una elite capaz de influir en los dos momentos mds importantes
que se identificaron en la negociacién del comercio transfronterizo
de servicios profesionales del TLcaN. La idea central es que la capacidad de
influencia que tiene dicha elite de profesionistas depende de dos factores:
sus recursos de poder y, sobre todo, el marco socio-institucional en el que
desarrollan su accién, pues —a diferencia de Estados Unidos y Canadd-—los
colegios de profesionistas en México siguen teniendo un control limitado
sobre la regulacién del ejercicio profesional, ya que ésta es una atribucién
que compete al gobierno federal. La primera seccién del capitulo aborda
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la relacién que existe entre elites y profesionistas, cuyo poder reside en ¢]
conocimiento especializado que poseen y que influye en el desarrollo de
las sociedades. La segunda se refiere a la importancia del sector servicios
y al proceso de internacionalizacién de los servicios profesionales, parti-
cularmente en la regién de América del Norte, mostrandose las asimetrias
que existen entre México, Canadd y Estados Unidos. En esta misma sec-
cién se identifica a la elite de abogados e ingenieros mexicanos que par-
ticiparon en la negociacion para liberalizar los servicios profesionales. La
tercera se enfoca al proceso de la negociacién trilateral, distinguiéndose
dos momentos: uno, iniciado por la propia elite de profesionistas con sus
fespectivas contrapartes extranjeras sin la presencia del gobierno, y otro en
el que s¢ observa la conduccién de la negociacion por parte del éobierno
mexicano, en coordinacién con la elite de profesionistas identificada. Por
las caracteristicas del proceso, los autores concluyen que se trata de un
estilo de gobernanza basado en elites.

Con el titulo “De talentos a elites: un camino a recorrer por ladidspora
n?c?xicana en Norteamérica”, el capitulo 6, de Camelia Tigau, analiza la
didspora de profesionistas mexicanos en Norteamérica, tanto para obser-
varsu calidad de vida en los paises de acogida, £ y Canadd, como para re-
flexionar sobre las condiciones en las cuales esta poblacién puede transfor-
marse en una elite que promueva el desarrollo de México. Desde el
punto de vista teérico, el estudio de la didspora adopta el enfoque
del marco del mercado global de competencias en el cual el capital
humano es atraido hacia polos de produccién y lugares donde la cali-
dad (%e vida es alta. Con base en informacion obtenida a través de un
cuestionario y de entrevistas a profundidad con profesionistas mexi-
e realizadas por la autora, se observa que efectivamente los pro-
lfc:smmstfls mexicanos tienden a integrarse al mercado laboral que mds
es conviene, mds alld de intereses nacionales y nacionalistas. En este
Isetr)ltldo, SU IEtorno no representa ni propésitos patriéticos ni escasez
(;1 ::isgaj;nci;:efgznimo que responde, 2 pautas de comportamiento
el erabs y qgj van mds alld de los planteamientos de
e 0% e cere E\T: : estudio muestra que,.}}asta ahoray a
E pOSiCiO;(;sd paises, México no cuenta con una didspora suficien-

, 2y organizada para beneficiarse de sus logros, lo que
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cuestiona la validez de algunas teorfas sobre la relacién entre la didspora
y las posibilidades de desarrollo cientifico y tecnolégico del pais. Final-
mente identifica varios de los retos que el gobierno mexicano enfrenta
para potenciar la posibilidad de que la didspora mexicana se transforme
realmente en una elite que contribuya al desarrollo.

Los dos tltimos capitulos se concentran en analizar la relacién entre

las elites y las politicas puiblicas para la produccién, control y difusion de
conocimiento en materia de ciencia y tecnologfa. En el primero de éstos (el
capitulo 7) se analiza, desde la perspectiva de la elite mexicana, el caso de
las politicas publicas de los biocombustibles en México como un caso ilus-
trativo de cdmo se da la gobernanza de la ciencia y tecnologia en el pafs
en el contexto del TrcaN. Se parte de dos hechos significativos: por un
lado, la elite mexicana no es del todo ni representativa ni legitima, lo que
se puede ver en un claro sesgo hacia el sector exportador, y por el ciro,
no se observa un avance de la ciencia y tecnologia en México que tenga
efectos visibles en la estructura econdmica en la era del TLcan. Se busca
responder a la pregunta sobre cudles son los verdaderos objetivos de la
politica de promocién de los biocombustibles en México. Se revisan tres
argumentos principales: cambio climdtico, seguridad energética y desa-
rrollo del campo. Ninguno de éstos ofrece una explicacién satisfacto-
ria para el caso mexicano y la actuacién de sus elites. La respuesta tiene
que ver con el tipo de gobernanza de mercado que prevalece en México
y que parte del principio de que la CyT debe ser orientada por el mercado,
en lugar de ser una eleccién social de consenso, porque se considera que es
precisamente el mercado, en lugar del dmbito politico, el que va a decidir
sobre el éxito de un nuevo producto, en este caso los biocombustibles. Se
muestra también cémo rasgos de discrecionalidad en la gobernanza, la
cual se impone sin interaccién y deja fuera los intereses de la sociedad, se
traducen en una falta de confianza piblica. En estas condiciones, la go-
bernanza de los biocombustibles en México, que en teoria podria facilitar
negocios privados pero no crear politicas publicas de verdadera promo-
cién de la cyr, en la prictica no garantiza ni el éxito de las iniciativas
privadas ni es eficiente en promover la creacién y distribucién del cono-
cimiento.
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Por dltimo, en el capitulo 8, Ken Shadlen relata cémo en 1991 México
adopta un sistema de propiedad intelectual (py) que, seglin varios criterios
era poco adecuado para un pais con las capacidades que México tem’a:
en materia de ciencia, tecnologia e innovacién (cT1). A pesar de esto, en
lugar de revisar el sistema e invertir en el desarrollo de mis capacidades
en los afios dos mil la politica mexicana sigue la linea de fortalecer mé;
todavia el sistema de 1. O sea, se introducen una serie de reformas al
sistema de patentes que hacen mds fuertes los derechos privados de
exclusion sobre el conocimiento y mds débiles los derechos del piblico
para utilizar el conocimiento. Tampoco se dan pasos significativos para
generar mds capacidades en c11 en el pas. Fl gobierno implementa va-
rios cambios institucionales y anuncia muchos nuevos programas, pero
los esfuerzos no vienen respaldados con compromisos financieros y hay
poca coherencia o coordinacién entre los programas iniciados. En este
capitulo se explica esta respuesta enigmdtica por medio de un andlisis
de los cambios ocurridos en las coaliciones sociales. Se muestra cémo el
sistema de patentes introducido en los afios noventas ha creado nuevas
constelaciones de intereses Y nuevos patrones de organizacién politica
que afectan en los afos dos mil las opciones politicas en las 4reas de
propiedad intelectual y de ciencia, tecnologfa e innovacién. En el primer
periodo, los cambios apuntaron tanco a fortalecer el poder de los.actores
que buscaban la continuidad y la profundizacién de las politicas de
patentes, al tiempo que debilitaron la influencia de aquellos actores que
podrian buscar una revisién de dichas politicas. El sistema de patentes
(y en general la estrategia de desarrollo econémico mas amplia) tampo-

o ha ‘creado a los conjuntos de actores industriales que dependen del
conocimiento y la tecnologfa para mantener la competitividad. Como
resultado, las coaliciones para politicas publicas de cT1 mds consistentes
¥ robustas siguen siendo fragiles ¢ incipientes.
Como puede advertirse de la presentacion del contenido del libro,
00 pretendemos agotar clamplio y complejo universo de organizaciones
BN, o ety s e ieioal de At
n importantes, co-

mo i i A i
10 e sin duda el de la seguridad, habrdn de ser objero de otras inves-
Ugaciones,
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