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B JuLio C. CONTRERAS M. Y ERIKA GARCIA MENDEZ

Insercion de problemas publicos del sector ambiental en la agenda
insticucional de organizaciones legislativas locales

RESUMEN

Este trabajo aborda la agendacién de problemas publicos en el espacio institucional de la
organizacion legislativa local tomando el caso de un problema publico del sector ambiental
originado por la actividad de la compafifa Minera San Xavier en la localidad de Cerro de
San Pedro, San Luis Potosi, México. Encuadrado tedricamente en la concepcidn tripartita
de las organizaciones de partido politico y en el proceso de las politicas publicas, muestra la
relevancia de los activistas partisanos cuando se desempenan en cargos publicos para definir
la participacidn activa de las organizaciones politicas en la promocién de problemas publicos
ast como la importancia de empatar los valores de las coaliciones promotoras con los prin-
cipios partidistas de las fracciones y representaciones parlamentarias locales para lograr la
introduccién de dichos problemas en la agenda institucional.

PALABRAS CLAVE: CONGRESOS LOCALES; AGENDACION DE POLITICAS; POLITICAS AMBIENTALES; ORGA-
NIZACIONES DE PARTIDO POLITICO; ORGANIZACIONES LEGISLATIVAS LOCALES; MINERA SAN X AVIER.

ABSTRACT

This paper is about the agenda setting of public issues in the institutional space of local legisla-
tive organization based on the study of an environmental problem originated by the activity of
the Minera San Xavier, amining company in the village of Cerro de San Pedro, San Luis Potosi,
Mexico. Theoretically framed in the conception of the three faces of the political party orga-
nization perspective, and in the public policy process, it shows the relevance of the party acti-
vists when they act in public charges to define the active participation of the political organi-
zations in the promotion of public problems, as well as the importance of promoting the values
of the advocacy coalitions with the party principles of the parliamentary representations, in
order to reach the introduction of those problems in the institutional agenda.

KEYWORDS: LOCAL CONGRESS, SETTING POLICY, ENVIRONMENTAL POLICIES, POLITICAL PARTY ORGANI-
ZATION, LOCAL LEGISLATIVE ORGANIZATION, MINERA SAN X AVIER.
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INSERCION DE PROBLEMAS PUBLICOS DEL SECTOR
AMBIENTAL EN LA AGENDA INSTITUCIONAL DE
ORGANIZACIONES LEGISLATIVAS LOCALES'

JuLio C. CONTRERAS M. Y ER1kA GARCIA MENDEZ?

INTRODUCCION

El objetivo de este texto es mostrar el proceso de insercion de problemas publicos a
laagenda institucional de la organizacion legislativalocal en el contexto mexicano,
a partir del caso de un problema ambiental derivado de la explotacion minera en
la cabecera municipal de Cerro de San Pedro, en San Luis Potosi, México. Para
ello, se sigue la trayectoria del problema publico, desde su concepcién y gravita-
cién en la agenda publica hasta su llegada a la agenda institucional del Congreso
local, destacando la relevancia del papel que juegan los actores involucrados para
colocarlo como prioridad institucional a manera de que sea sujeto de politica publica.

Bajo la consideracién de que es importante entender como se construye social-
mente un problema de caracter publico y la manera en que los actores se coligan
durante largos periodos para llevarlo, recurrentemente, a la agenda institucional
—del Congreso para nuestro caso— con la finalidad de que aquellos que disenan,
formulan e instauran politica publica emprendan acciones que, bajo sus perspec-
tivas, le den solucién viable; se trabaja entre disciplinas con un marco nutrido de
conceptos de diversa indole, sustentado principalmente en los estudios de politica
publica que la consideran un proceso y del estudio de las organizaciones enfocado
en los partidos politicos y los congresos.

La hipétesis que sustent6 la investigacion para este texto es que la introduccion
de un problema publico, en el espacio institucional de trabajo de una organizacién

I La aurora y ¢l autor agradcccn el apoyo del CONACYT —a través del Proyccto con clave 90541, 2008 para la
investigacion sobre la cual se ha construido este trabajo.

2 Julio C. Contreras M.: miembro del SNI (nivel 1); maestro y docror en Estudios Organizacionalcs (UAM-D); pro-
fesor investigador de El Colegio de San Luis; linea de investigacion: estudio organizacional de las instituciones
politicas. Correo clectronico: ccontreras@colsan.cdu.mx
Erika GarciaM¢éndez: licenciadaen Administracion porla Universidad Autonomade San Luis Potosiy maestra
en Asuntos Politicosy Politica Publica por El Colegio de San Luis. Profesorainvitada enla Division de Estudios de
Posgmdo delaFacultad de Contadurfay Administracion de la UASLP. Lineas de investigacion: estudios poll’ticos
desde la perspectiva 01‘ganizacional; innovacion en gobicmos locales; y agcnd acion de problcmas pL’lblicos en
congresos locales. Correo clectronico: nixon02@hotmail.com.
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legislativa local, depende de la semejanza de intereses y de la coordinacién de
acciones entre los actores que promueven el problema en la agenda publica y
aquellos que institucionalmente estan habilitados por la organizacién legislativa
para abrirle la puerta e introducirlo en la agenda de trabajo de esta; es decir, en la
agenda institucional. Entre los primeros suelen encontrarse las organizaciones de
partido politico, las no gubernamentales, las de negocios, las sindicales de patronos
o de trabajadores, entre otras tantas més. Entre los segundos se encuentran las
fracciones y representaciones parlamentarias, los legisladores, las comisiones de
trabajo legislativo y el szaff de apoyo, entre otros.

La metodologia utilizada es el estudio de caso de tipo exploratorio/instrumental
dadaladificultad inicialmente identificada para hacerse de elementos explicativos
con causalidad directa.

En i, el trabajo se presenta en cinco apartados. En el primero exponemos el mar-
co conceptual para trabajar el problema publico desde el enfoque del proceso de las
politicas publicas, con énfasis en la fase de agendacién y resaltando la construccién
de coaliciones promotoras. En el segundo apartado se plantea la pertinencia de con-
siderar a las instituciones politicas, que participan de alguna manera en el proceso
de las politicas en general, y de la agendacién en particular, como organizaciones
con recursos, espacios y procesos utilizables por los actores de las politicas para
promover sus problemas, asi como sus percepciones sobre las causas y las posibles
soluciones de estos. En el apartado nimero tres, se ofrece un panorama sobre el
sector minero y sus implicaciones sobre el ambiente a manera de contextualizar
el caso de estudio. De esta manera, ya en el cuarto apartado se presenta el caso de
la amenaza de contaminacién del acuifero en Cerro de San Pedro, S.L.P,, para
estudiar su insercion, como un problema ambiental, en la agenda institucional de
una organizacion legislativa local. Finalmente, en el quinto apartado, se exponen
algunas conclusiones generales.

EL PROCESO DE LAS POLITICAS Y LOS PROBLEMAS PUBLICOS

Segtin el desarrollo del campo, el estudio de los problemas publicos es bastante
afiejo y se ha abordado desde diferentes disciplinas.® Entre los diversos enfoques

3 Ejemplos de disciplinas que han abordado los problemas publicos son la administracion y la ciencia politica, asi
como los enfoques cconomicistas en ¢l estudio de las cuestiones relacionadas con el goblcmo predominantes
hasta 1950. Aunque, ante la falta de capacidad de estos enfoques para entender los procesos decisorios de una
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con los cuales se estudian desde la politica publica se encuentra el del proceso de
politicas, el cual surge como respuesta alas carencias de los enfoques economicistas
respecto del andlisis de la politica publica y concibe diversas fases o etapas de esta.*
Amén de las criticas dirigidas hacia este enfoque y con fines analiticos, resulta
de utilidad para estructurar la constitucion de las politicas en fases, hacer cortes de
tiempo'y establecer una légica consecutivay causal parallevar a cabo estudios de ma-
yor precisién (De Ledn 1997).

En este marco, y para fines del presente trabajo, se analizardn las primeras dos
etapas del proceso de politicas a decir de Dye; en primer lugar, la identificacion
del problema a través de la demanda de grupos e individuos que requieren accién
gubernamental; y, en segundo término, la agendacion, etapa en la que se enfoca
la atencién de los medios y de los funcionarios en problemas publicos especificos
para decidir las acciones que se llevaran a cabo.

Con la finalidad de destacar su importancia, ambas son integradas como fases
constitutivas del proceso de agendacién® con lo cual quedamos en un buen punto
para centrarnos en la identificacién, construccién y llegada del problema a las
agendas publica e institucional. Asi, este proceso de agendacién se inicia con la
identificacion de un problema publico® que produce sensacion de insatisfaccion o

forma mis integral, desde la ciencia politica se desarrolla ¢l estudio de las politicas publicas con énfasis en
las poll’ticas como producto delaactividad publica (Roth2002: 14). Este campo deestudio surge como talconlas
primerasaportacioneshechas por Harold Lasswell (1951), quien aboga por un enfoque de las politicas que ayudaria
agenerar mds conocimiento no solo de los problemas basicos o complejos, sino tambi¢n en el valor de las metas
involucradas en las politicas. Aunque algunos autores, como Guerrero, establecen que sus bases filosoficas se
establecieron enla antigtlcdad, en Grecia con Platén y Aristoteles; asi como en Roma con las bases del derecho
publico (1993: 2).

S

Enun primer momento, Lasswell define siete ctapas: informacion, recomendacion, prescripcion, invocacion,
aplicacion, valoracion y término (en Lindblom 1991: 11). Por su parte, Dye identifica scis etapas: identificacion
dcl problema, agendacion, formulacion, legitimacion, “implementacion”y evaluacion (2008: 14). Ademas de las
discordanciasanteriores, este Cnfoquc harecibido muchasotras criticas en el mundo académico porla complcjid ad
delos procesos que pretende observar (Jenkins-Smith y Sabatier 1993).

w

De este modo, laagcndacic’m sedefinecomoel proceso mediante el cuallos problcmas ysolu cionesalternan, ganano
picrdcn atencion por parte delaselites, olasactividades de un nimero de grupose individuos que causanque ciertos
asuntos ganen atencion, o por el contrario quesse prevengaque algunos temas reciban atencion (Birkland 2005: 108).
Esdecir, quees la decision de los asuntos que vanaser considerados y tomados por el gobicmo (Dyc 2008: 32).

La tratamos como proceso en el sentido de que se pucdc dcscomponcr en diversas fases o ctapas para su
andlisis y mejor comprension y posible explicacion. En rigor, debiera ser tratada como un subproceso del proce-
so de poll’ticas pero, para evitar problcmas de confusion ) sobre todo, ya que nos enfocamos directamente en
clla, parece correcto aplicar la categoria de procesoa la agcndacién en tanto fendmeno constituido por ciertos
clementos, los cuales son suscepibles de andlisis.

¢ Existenunagranvariedad de problemas publicos. Algunos son problemas sencillos ylocalizados, con respuestas
disponibles; otros son problemas complejos, de escala, interdependientes, que no son tratablesaisladamente. Unos
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deseos de satisfacer necesidades entre las personas, las cuales buscan que sea tomado
en cuenta para su solucion.” Es decir, que el problema publico puede ser identi-
ficado cuando individuos o grupos® hacen demandas al gobierno (Dye 2008: 31)
con respecto a una situacion que requiere ser resuelta.

Ahora, siguiendo a Jenkins-Smith y Sabatier (1993), en términos generales, los
individuos y grupos afectados por un problema puiblico se asocian en escala progre-
siva para formar coaliciones promotoras’ de soluciones al mismo y se coligan con
el fin de actuar coordinadamente en diferentes escenarios institucionales, como
aquellos representados por los congresos, gobiernos, agencias administrativas y
tribunales; y utilizan diversos instrumentos como la modificacién de las normas
y presupuestos, el cambio del papel que juegan los personajes clave y el cambio en
la opinién ptiblica (Martinén 2005: 11).

Una vez que el problema publico ha quedado identificado, en teoria uno puede
observar que los problemas y las soluciones se alternan, ganan o pierden atencién por
parte de las élites; que las actividades de un nimero de grupos e individuos logran
que ciertos asuntos ganen atencion; o que algunos grupose individuos trabajen para
prevenir que ciertos temas reciban tal atencion (Birkland 2005: 108). Asimismo, se
podra observar su adopcion, priorizacién y mantenimiento en las agendas media-
ticas y gubernamentales (Nelson 1978: 109).

son problcmas derutina, programablcs; otros mas son iné¢ditos, quese deben encarar con medidas innovadoras.
(Aguilar2007: 23).

7 En este sentido, las poll’ticas sc ocupan de aqucllo que se considera en la esfera de lo publico, refiriéndose a un
dmbito de lavida queno es privada ni individual; parte delo que se considera como colectivo Yy que requicre de
laintervencion gubernamental (Parsons 2007: 37).

8 Entre estos grupos demandantes pucdc haber individuos, organizaciones no gubcmamcntalcs, empresas,
asociaciones civiles, partidos poll’ticos, dcpcndcncias gubcrnamcntalcs‘ instituciones, colectivos, organismos
internacionales, sindicatos, agcncias gubcrmmcntalcs, medios de comunicacién y grupos p;u’lamcntarios, entre
Otros tantos.

9 A partir delaslimitaciones quelosautoresidentifican enaportaciones como en el enfoque del proceso de politicas
de Lasswell y la teoria de sistemas de Easton, se busca crear un cnfoquc que sca capaz de cxplicar el cambio en las
poll’ticas publicas. Esta perspectiva tiene cuatro premisas basicas. En primer lugar, establece que el analisis del
cambio en las politicas requiere un periodo minimo de una década, esto en el supuesto de que selleve a cabo un
ciclo complcto de poll’ticas Yy que se obtengan los resultados quc sc generaron a partir deél;en scgundo lugar,

)i o
que la mcjor forma de entender el cambio es a través de los subsistemas de poll’tica, esto es, por las interacciones
de los actores que buscan influir en las acciones del gobierno en un 4rea determinada; en tercer lugar, que los
subsistemas deberan involucrar relaciones entre diferentes niveles de gobicmo; Y, por ultimo, que las poll’ticas
publicas O programas quese llevana cabo pucdcn conccptualizarsc como sistemas de creencias, yaque involucran
valores, prioridades y percepciones (Jenkins-Smith y Sabatier 1993: 16).
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EL PARTIDO AL CONGRESO CON LA POLITICA PUBLICA

Por lo que hace a los partidos politicos, desde su concepcién moderna son vistos
como instituciones representativas de la democracia y su estudio ha ocupado una
gran parte de la literatura de la ciencia politica con diversos cauces.'’ Sin embargo,
poco se han concebido desde un punto de vista organizacional," el cual concibe
las politicas publicas como un elemento muy importante en una sociedad en la
que el Estado se vale de una red de organizaciones, las cuales expresan la accién
concreta y cotidiana, para actuar como participante y mediador en la defensa de
los diversos intereses de las mismas (Ibarray Montafio 1986: X VIII). En tal sentido, los
partidos politicos se desempefian como unas de las organizaciones de la red y, bajo
su fase de maximizacién de politicas publicas (Wolinetz 2002: 150-151), acttan en
diferentes espacios publicos para incidir en la agendacién de problemas, asi como
en la promocion, creacion, disefio, implantacion y evaluacion de la politica pablica.

En especifico, los partidos politicos pueden ser pensados organizacionalmente
como una entidad tripartita compuesta del correspondiente nimero de elementos
o facetas: el partido como organizacién propiamente dicha, el partido en el elec-
torado y el partido en el gobierno.'* De esta manera, y enfocando el caso que nos

10 Desdesus origcncs, bajo clandlisis de los modelos tradicionales, han sido abordados como unvehiculo de cambio
en sociedades democriticas; en interaccion con otros, dentro del sistema de p;lrtidos, el énfasis se ha pucsto en
la forma en la que son rcglamcntados y como inciden en la conﬁguracién de los gobicmos; en las diferentes
tipologl’as, clacento se ha colocado sobre su dimension idcolégica, entre otros derroteros.

11 Es decir, como objctos difusos y multideterminados, con fronteras que no son ticiles de identificar cruzadas por
l(')gicas de interaccion contradictorias, y dindamicos por suincesante cambio (Monrafo 1999: 17); en consecuencia,
como organizaciones. Adecirde DelaRosay Contreras, los partidos politicos se constituyen con todoslos clementos
que definenauna organizacion, porlo cualson susccptiblcs deserestudiados como tal: “Sonuna colectividad porser
construidos y reconstruidos porseres humanos que se reinen para realizar objctivos comunes |...]; conuna frontera
identificable [...] por sus ideologfas, su proyecto de nacion, su religion [...J; un orden normativo, pues gran parte del
comportamicntoylos recursosdesus integrantesson dirigidos, coordinadosycontrolados por estatutos formalmente
establecidos |...]; niveles de autoridad destinadosa habilitar sus directivos con capacidadcs yrecursos suficientes para
facilitar la coordinacion y promover la cooperacion [..]; sistemas de comunicacion con un marco de conocimiento
¢ interpretacion comun que facilita el ﬂujo de informacion |[...]; sistemas de coordinacion de membresias |[...J; que
existen de manera continua |...J; en un ambiente [...J; yse involucra en actividades desde pegar propaganda o emitir
una convocaroria hasta pl;mcar un gjercicio prcsupucstal [.); que se relacionan por lo gcncral por un conjunto de
mctas Cxplicadas €N sus estatutos, programas deaccion y declaraciones de principios B cuyas actividades tienen
resultados para los miembros de la organizacion, la organizacion mismay lasociedad” (2007: 28-33).

et

Lacaradel p;lrtido como 01'ganiz;1ci(’m propiamente dichaesel espacio organizacional donde se concretanacciones
yse alcanzan objctivosA Asimismo, se desarrollan normas, csquemas de podcr, asi como formas de autoridad ¢ in-
fluenciayrecursos quesedistribuyen pormedio del partidos el partido enel electorado corresponde al espacio organi-
zacional menos estable, activo y organizado; el partido enel gobicmo constituye el espacioen elcualse organiza
alos miembros como militantes en virtualmente todas las lcgis[atu ras de las democracias y que poscen objctivos
cincentivos diferentes alos de la organizacion en si (Sorauf 1967: 33-45).
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ocupa, tenemos que estas organizaciones, con su cara en el gobierno, llevan a cabo
sus fines y funciones en diversas arenas o espacios institucionales, entre los que se
encuentran el poder ejecutivo mediante las diversas secretarias y dependencias, asi
como el poder legislativo por medio del Congreso.

Para efectos de este trabajo, inicialmente tomamos a la institucién legislativa
local como un actor relevante en el proceso de inserciéon de problemas publicos
en la agenda institucional, en la promulgacién de los principios rectores de las
politicas que afectardn los programas que se implantardn y hasta en la asignacién
presupuestal. Pero avanzando un poco a tal consideracion institucional, es decir,
si lo vemos como una organizaci(’)n cuyos integrantes actian estratégicamcnte,
podemos decir que es un universo de conflicto constante y que su funcionamiento
es resultado de los enfrentamientos entre las racionalidades de los multiples acto-
res que utilizan sus fuentes de poder (Crozier y Friedberg 1990: 77)."* De acuerdo
con su funcién objetiva (Weber 1922: 228) o finalidad oficial (Lourau 2007: 13),
esta organizacion legislativa se conforma esencialmente, en su nucleo operativo
(Mintzberg 1979: 24), por funcionarios denominados diputados, los cuales fungen
como representantes de la sociedad y, bajo el supuesto técnico de una division del
trabajo altamente especializada, se integran en unidades de trabajo denominadas
comisiones' para atender sectores especificos de la problemdtica social general y
de la politica ptblica en particular.

Por norma, cada comision se conforma por un nimero determinado de dipu-
tados que, por mandato imperativo (Ferndndez 1994), deben atender las necesidades
de cada uno de los distritos electorales a los que representan en particular y las de
todo el Estado en general a través de propuestas que, mediante un proceso legis-
lativo, se traducen en iniciativas, leyes, decretos y puntos de acuerdo que regulan
y dan pie a programas, presupuestos y politicas publicas. Ya en plena accidn, los
diputados de las fuerzas partidistas méds poderosas integran las comisiones, que
se conciben como las mas importantes en tanto que los diputados de aquellas de

13 Siguicndo a Crozicry Fricdbcrg, encl Congrcso laestructurase consideraun factor determinante en laactuacion
del lcgis[ador €omo actor estratégico en el campo delas poh’ticas pub[icas yaque, indcpcndicntcmcntc de que
siempre tienen un cierto grado de libcrtady de negociacion (Crozier y Fricdbcrg 1990:76), se ven constrenidos por
los espacios alos cuales tienen acceso dentro de esa misma estructura. Tal es ¢l caso de algunas unidades como
las comisiones, los comités, las coordinaciones y las fracciones o representaciones par[amcntarias.

14 Entre cllas se encuentran, para el caso que nos ocupa, las de asuntos ambientales, del agua, de migracion, de
asuntos indl’gcnas, de educaciénycu[tura, cicnciaytecno[ogl’a, entre otras; dcpendicndo delnivel de gobiemo en
el que nos situemos. Sunumero y tematicas también varian segun elnivel de gobicrno y las condiciones internas
y contextuales de cada congreso.
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menor calado llegan a las comisiones de menor importancia estratégica® para la
definicion de las politicas publicas.

Con este encuadre, los congresos pueden considerarse arenas organizacionales
esencialmente constituidas por miembros de diversas organizaciones de partido poli-
tico, en las que cada una de estas, en tanto actores, tratardn de limitar alas otras para,
simultdneamente, satisfacer sus propias exigencias (Crozier y Friedberg 1990: 76)
y actuar bajo sus intereses y principios para influir y determinar las prioridades
en los sectores de politica que se adscriban a sus preferencias ideoldgicas, valores
e intereses.'

Una vez que los legisladores han negociado su ingreso a las diversas comisiones,
deben atender los asuntos correspondientes a los sectores de politica a los cuales se
remite la comision o comisiones de su adscripcion. Ademds, deben responder a los
compromisos que han establecido previamente con otros miembros del partido
local, las exigencias de las oficinas del partido en el 4mbito nacional, asi como con
los grupos de interés y otras asociaciones que los apoyaron para obtener el cargo;
de manera tal que la agenda de politicas en el Congreso se modifica para inscribir
algunos de los nuevos asuntos que se discutirdn en las comisiones, los cuales no
fueron tomados en cuenta dentro de las preferencias y prioridades de los legisla-
dores en el principio del periodo legislativo. Esto conlleva a que algunas acciones
de politica ptblica se presenten como resultado de una situacién coyuntural, en la
que los factores externos al partido en el Congreso o a los legisladores determinan
nuevas prioridades y dreas de trabajo.

En resumen, las organizaciones de partido politico desarrollan importantes
funciones en el proceso de las politicas publicas, entre las que se encuentran la
agendacién, el disefio y la implantacién por medio de las facetas de su estructura
tripartita. En particular, con su faceta en el gobierno desempefia una importante
funcion en el poder legislativo, pues sus integrantes, es decir, los diputados aban-
derados por cada partido, en su desempeno como representantes de los diversos

15 En cuanto espacios de accion estratégica, laimportancia de estas comisiones puede deberse a tres factores: 1) el
tema o temas que encuadran los problemas que se atienden en cllas; 2) ¢l contexto; y 3) la cantidad y calidad de
los recursos que proveen “por sistema’, tales como poder, estatus, recursos financieros y humanos.

16 Bajo cstas estrategias encontradas, los congresistas en lo individual ysus fracciones parlamcntarias enlo gcneral
negocian su adscripcibn ala o las comisiones de su interés de acuerdo, principalmcntc, con los siguientes cinco
factores: 1) el nimero de cargos o curules obtenidas por cada uno de los partidos; 2) los principios ideologicos
rcprcscntados por ¢stos, como son los valores ambientales, rcligiosos y sociales; 3) la capacidad de coligarsc para
incidir en las decisiones; 4) la capacidad de negociaciony los recursos del lcgislador para intercambiar o sumar
conotros; y 5) los intereses y metas del legislador y de su partido o fraccion parlamentaria.
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sectores de la sociedad realizan tareas, participan en procesos y unidades organi-
zacionales técnicamente especializadas e influidas politicamente, tales como las
comisiones. De esta forma, la agendacién de un problema puiblico en alguna unidad
organizacional del Congreso, asi como su llegada a la agenda de los legisladores o
de sus fracciones parlamentarias, depende de un gran nimero de factores, entre los
que se encuentran principalmente la estructura, el proceso de negociacion entre y
hacia dentro de las fracciones, asi como los principios, intereses e ideologia de las
organizaciones partisanas, de sus activistas y de aquellos de sus integrantes que se
desempenan como legisladores.

EL SECTOR MINERO Y SUS IMPLICACIONES AMBIENTALES

En México, durante las tltimas dos décadas del siglo xx ocurrieron alrededor de
75 grandes desastres ambientales de fuerte impacto,” por lo que desde entonces,
en términos de Price (1978: 560-565), la problemdtica ambiental se ha mantenido
como un 4rea de problemas publicos relevantes en la agenda de diversas institucio-
nes gubernamentales. Tal relevancia se dimensiona exponencialmente si tomamos
en cuenta que México aparece como un pais vulnerable para los efectos negativos
del cambio climético, manifestados a través de desastres naturales, los cuales en
el futuro pueden incrementar su potencialidad destructiva en la sociedad, sobre
todo en aquel sector que vive bajo condiciones de pobreza.'®

Entre las principales causas del cambio climatico, y en consecuencia de sus
efectos, se encuentran la actividad minera” y el hecho de que pocos paises —prin-
cipalmente desarrollados— han generado politicas regulativas que prohiben el uso

17 Sc estima que hubo poco mds de 10 000 le’dldd% humanas, cientos de miles de damnificados y danos directos
por casi 9000600 millones de dolares, sin tomar en cuenta danos a ccosistemas ypcrdlda de Lapltal natural (cicc
2006: 124).

18 Deeste modo, lavulnerabilidad no se determinasolo por la ocurrencia de fenémenos peligrosos, sino por la forma
en que las sociedades se han desarrollado, se organizan y se preparan para enfrentarlos, asi como la forma en que
se recuperan de ellos.

19 Apcsardc que laactividad extractiva de recursos minerales es de relevancia economica, social e industrial, genera
problemas asociados con los aspectos ambientales y su relacion con el cambio climdtico se manifiesta principal-
mente por lacontaminacion delasa aguas: superhcmluy subterraneas, aire, suelos, vegetaciony biota (Alarcon2009).
Como tal, es una de las punupa[cs actividades del ser humano que Lontrlbu\c al cambio climarico del plancta
clcualimpactadirectamente en el cambio dela composicion delaarmésfera, ladestrucciondela capadeozono,cl
aumento de laincidencia de la radiacion ultravioleta, la pérdida delabiodiversidad, el cambio en el uso del suelo
(Jaramillo 2004: 81), la contaminacion del agua, aircy suelo, asi como modificaciones de la composicion de las
comunidades vegetales debido alos cambios de humedad y cemperatura (Lozano 2004: 70).
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de métodos de este sector de la industria que atentan contra la sustentabilidad
ambiental. Ante este panorama, se esperaria que los problemas ambientales ocupen
un importante lugar en las agendas de las diferentes instituciones publicas —y pri-
vadas— que conforman el sector, especialmente en paises de América Latina donde
este tipo de proyectos industriales de minerfa se llevan a cabo de manera constante.

Resumiendo, tenemos que la mineria, especialmente la de tajo a cielo abierto
con procesos de lixiviacién a partir de soluciones de cianuro, es una actividad
industrial de alto riesgo por los impactos negativos que genera en el ambiente. En
consecuencia, las instituciones encargadas de regular sus pricticas y procesos de
produccién, de mitigar sus efectos —entre ellos los ambientales— y de representar a
la poblacion afectada o potencialmente afectada debieran tomar cartas en el asunto
para llevar a la agenda esto que ya es un problema publico. Las organizaciones de
partido politico, a través de sus fracciones parlamentarias y los diputados que ejer-
cen el cargo bajo su etiqueta, asi como la organizacion legislativa, en sus diferentes
niveles de gobierno, son instituciones que, en el ejercicio de su funcién de repre-
sentacion de intereses, actualmente debieran encontrarse promoviendo el interés
por la sustentabilidad del ambiente de los afectados —real o potencialmente- por
aquellas practicas riesgosas del sector minero.

INSERCION DE UN PROBLEMA AMBIENTAL EN LA AGENDA
INSTITUCIONAL DE UNA ORGANIZACION LEGISLATIVA LOCAL.
EL CASO DE LA AMENAZA DE CONTAMINACION DEL ACU{FERO
EN CERRO DE SAN PEDRO

El caso de la Minera San Xavier (Msx) en lalocalidad de Cerro de San Pedro, en San
Luis Potosi, se ha estudiado de diferentes maneras, con diversos enfoques y desde
una variedad de disciplinas (Costero 2008; Herrera 2008 y 2010; Reyna 2009). Para
dar cuenta de un proceso de insercion de un problema publico del sector ambien-
tal en una organizacion legislativa local, tomamos la amenaza de contaminacién
del acuifero que alimenta de agua potable a la zona conurbada de San Luis Potosi

20 Enlos paises latinoamericanos una gran parte de los proyectos mineros se estan desarrollando bajo lamodalidad
de tajoa cieloabierto, la cual cmplca procesos delixiviacion apartir deluso de cianuro, con la finalidad de extraer
metales como ¢l oro y la plata. Toda mina de oro que utiliza cianuro en sus procesos tiene un impacto local ne-
gativo de corto, mediano y largo plazo. Siguiendo a Montenegro: “En estos casos los residuos de la mina actian
como bombas quimicas demoradas, ya que el cianuro es muy persistente y puede provocar verdaderas cacastrofes
incluso muchos afios después de cerrada la mina” (2003: 7).
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—derivada de la actividad productiva de la Msx, en la localidad de Cerro de San
Pedro—*! como caso de estudio instrumental (Stake 1994: 236-238) y siguiendo la
idea del evento critico o crucial (Long 2007: 126-128 y 168-169).

Por principio de cuentas tenemos que durante los primeros afios de la década de
1990 algunos de los migrantes de Cerro de San Pedro se interesaron en convertirlo
en un lugar turistico, para lo cual generaron proyectos para construir cabanas,
restaurantes y un hotel. En 1995 llega la empresa Minera San Xavier, S.A. de C.V,,
con laintencion de desarrollar proyectos de exploracion parala extraccién de mine-
rales preciosos, principalmente oro y plata. Ya que sus planes de explotacién
mineral trascendian la utilizacion de terreno despoblado, llevé a cabo una labor
de acercamiento con los habitantes del pueblo para convencerlos de las bondades de
su proyecto.

E110 de septiembre de 1996, en la misa de domingo de la iglesia de San Nicolds, se
anuncia la presencia de gente de la compania con intencién de platicar con los habi-
tantes, para discutir importantes asuntos relacionados con el proyecto de extraccion
que estaban desarrollando.”” El relato de nuestro informante A sobre el momento
en que el presidente de la compania toma el estrado en la iglesia de San Nicolds,
inmediatamente al término de la misa, es ilustrativo de lo critico de este suceso:
“La Minera San Xavier ha decidido llevar a cabo trabajos de explotacion ya que se
determiné que es costeable, pero a partir de eso el pueblo va a resurgir; va a haber
trabajo para todos, la economia se va a levantar, pero hay un problema: el sistema
que vamos a utilizar requiere de la evacuacion del pueblo porque va a desaparecer”.

Esta declaracion contradecia los beneficios que la empresa mencionaba, ya que el
resurgimiento del pueblo y —al mismo tiempo- su desaparicion se contravenian y
dejaban sin sentido el discurso de bienestar futuro. Pero laamenaza mas grave para

21 A manera de contexto del caso, tenemos que San Luis Potosi se concibe como uno de los estados con mayor
vocacion minera en el pal’s, dando origcn asufundaciénenel siglo XVIen Cerro de San Pedro, lugarprivilcgiado
porsu ubicacionen grandcs reservas metaliteras (Gamez 2008: 15). Fue en este espacio gcograﬁco donde Cxplora—
dores cspaﬁolcs encontraron grandcs yacimientos deoro y plata afinales del siglo XVLy fue este hallazgo lo que
motivé a la fundacion de este pucblo (Medina 2008: 43).

Durantevarios siglos sellevaronacabo proyectos mineros muy importantes en estazonacon lamodalidad
de mineria subterrinea, peroesen 1949 cuando la dltima companfa, denominada ASARCO, sale de Cerro de San
Pedro, y hasta 1995 solo se habfan registrado tres empresas mineras que desarrollaron proyectos de exploracion.
Debidoalafaltade proyectos mineros cn Cerrode San Pedro, se gCNEraron NUEVos procesos de dcspoblamicnto
yaque, des000 personas que habitaban en la década de 1940, para 1990 solo se rcgistraban aproximadamcntc 100.

2

2

Elasunto principal consistio en cxplicar alos habitantes del pucblo la forma en que se desarrollaria la segunda
fase del proyecto de extraccién mineral, es decir, la cxplotacic’)n de tajoa cieloabierto de 360 hectareas de terreno
que abarcaban tanto el poblado de Cerro de San Pedro como algunas comunidades cercanas.
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el bienestar de la comunidad era, segin el mismo informante A, que “la empresa
los va a acomodar en una reservacion fuera del 4rea de peligro, los que no quieran
establecerse ahi y prefieran vender su casa para irse a la capital o a cualquier otro
lugar, la empresa les pagara sus viviendas para que se vayan a donde quieran”.

En principio, la percepcién de la poblacion no habia sido de tanta extrafieza o
amenaza, ya que cambiar de vivienda por motivos de trabajo no resultaba un gran
problema si los beneficios ofrecidos por la corporacién minera serfan de tal mag-
nitud que redundaran en bienestar para el pueblo. Pero, “la calma prevalecia en el
templo, la gente escuchaba atenta el discurso del presidente de la compania hasta
que una persona le dijo: ‘Oiga, ¢y las iglesias?, ¢qué va pasar con ellas?’; a lo que el
ingeniero respondi6 que iban a desaparecer, que todo el pueblo iba a desaparecer.
En ese momento, con palabras malsonantes, la gente les pidié que se fueran, el des-
contento se generd en cuanto tocaron los templos” (informante A). Este suceso fue
definitivo porque toda la gente se opuso; cambiar el lugar de residencia no era un
problema, pero tirar los templos si lo era para una comunidad de mayoria catdlica
y costumbres conservadoras.

A partir de tal acontecimiento, la actividad de la compania MSX pasé de ser un
asunto de interés restringido a unos cuantos pobladores y activistas ambientales
que lo percibian como un problema patrimonial y ambiental respectivamente a
un problema publico de cardcter cultural. Es decir, a partir de la percepcion de los
pobladores de una comunidad sobre la desaparicién del espacio fisico donde de
manera cotidiana manifestaban sus tradiciones, costumbres y valores religiosos,* se
inicia un proceso de agendacion de politica ptblica®® de un problema con diversos
significados para los diferentes publicos que promovian su solucion.

El suceso también resultd clave para la conformacion de dos coaliciones con-
trapuestas en intereses, percepciones y principios, que en los siguientcs 14 anos se
verfan inmersas en un gran conflicto de cardcter legal, patrimonial, cultural, agrario,
ambiental y politico, en el que los costos y la incertidumbre serfan altos tanto para
los que resistian como para los que impulsaban el proyecto productivo de la MSX.

23 No hay que olvidar que los problcmas pL’xblicos sc construyen a partir daros seleccionados y caracterizados
con referencia a ciertos esquemas Cognoscitivos y valorativos de los sujetos que los observan o experimentan.
Particularmente, manifiestan toda su complejidad y variabilidad en el marco de sociedades abicrtas, gobiernos
p[uralcs y democraticos (Aguilar 2008: 57); no son indcpcndicntcs de las valoraciones y perspectivas de quicnes
los construyen; su naturaleza es subjctiva, rclativay dcpcndicntc de aqucllos que los fundan.

24 Siguicndo aAnderson, el proceso de agcndaci(’m cmpicza con laidentificacion de un problcma publico, el cual
pucdc ser definido como una condicion o una situacion que producc descos de insatisfaccion o necesidades por
parte de las personas y que buscan que sea tomado en cuenta para que se le dé solucion (en Dye 2008: 31).
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Después de la reunion en el templo religioso, aquel consejo que tiempo atras
se habia formado con la finalidad de hacer del poblado de Cerro de San Pedro un
destino turistico, por sus actividades, se convierte en la primera manifestacién de
resistencia organizada en contra de la actividad de la MSX. A partir de €1, con el
tiempo se constituye el Patronato Pro Defensa de Cerro de San Pedro, como la
primera configuracion formal de Coalicién Opositora (CO)? contra dichaactividad
minera, en la que también se inclufan el patronato, el ayuntamiento, integrantes
de las comunidades La Zapatilla, Cuesta de Campa y Portezuelo, asi como el
Instituto Nacional de Antropologia e Historia. La Coalicién a Favor (CF)* de la
mencionada actividad estaba conformada por integrantes de la Iglesia, la industria
minera y el gobierno estatal principalmente.”

La percepcién del problema ambiental se tradujo formalmente en practicas de
gestion institucionales en 1997 cuando, a mediados de afio, el patronato se reunié
con un dirigente de la Asociacién Pro San Luis Ecoldgico para exponerle el pro-
blema en Cerro de San Pedro y la manera en que se estaba llevando. El resultado
de esta reunién, como primera accion concreta, fue la Manifestacién de Impacto
Ambiental (MIA) en octubre de 1997.

En esta MIA se expusieron los riesgos ambientales que generaria el proyecto de
explotacién minero en Cerro de San Pedro, ya que, entre otras consecuencias, se
establecfa que el acuifero serfa contaminado por percolacion de sustancias quimicas,
lo que afectaria a los municipios conurbados que extraen agua de ¢1.%* Asimismo,

25 En consonancia con Jenkins-Smich y Sabatier (1993), pucdc decirse que los grupos interesados en promover el
desarrollo delaactividad minera o de frenarlo se agruparon para formar coaliciones promotoras de pol[tica pL’Lblic;L
Se podria decir que los actores se coligaron con el fin de actuar en diferentes escenarios institucionales como
el Congrcso, agencias del gobicmo en sus diferentes niveles, instancias administrativas y tribunales utilizando
instrumentos tanvariados como la promocion de modificacion de lasnormas y presupuestos delsector, el cambio
del rol que juegan los personajes clave y el cambio en la opinion publica (Martinon 2005: 11).

26 En [amayon’a delos casos se presentan dos coaliciones promotoras; unaque estda favor delasunto yotraque estd
en contra. Cada una tendrd sus especificidades y formas concretas de dirigirse.

27 Posteriormente se integraron mas grupos a la co: el MOVESOL, el Nava Partido Politico, los comerciantes de
la Central de Abastos de la localidad, ¢l Conscjo de Colonos tanto del fraccionamiento La Florida como del
fraccionamiento Real del Potost; lo cual dio origen al movimiento de la Alianza Ciudadana contra la Minera
San Xavier (ACMSX) y que posteriormente serfa cl Frente Amplio Opositor (FAO) a principios de 2004.

28 A pesar de que la actividad extractiva de recursos minerales es de relevancia econdmica, social ¢ industrial,
F ]

genera problemas asociados con los aspectos ambientales y su relacién con el cambio climitico se manifiesta
principalmente por la contaminacion de las aguas supc1ﬁualcs y subterrdneas, aire, suclos, vegetacion y biota
(Alarcon 2009). Algunos de los factores de esta industria que contribuyen al cambio cllmanco son las grandes
cantidades de energia, ya sca en forma de diesel, de clectricidad o de mploswm ademds del consumo masivo de
recursos hidraulicos que utilizan en sus procesos. Esto tiene como resultado la produccion de cientos de millones
de toneladas de bioxido de carbono.
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establecia que el suelo iba a quedar inhabilitado permanentemente para alguna
otra actividad y que el impacto seria irreversible.”

En contraparte, la CF también emprendié una serie de estrategias medidticas con
la finalidad de promover su proyecto de explotacion minera, bajo el discurso del
desarrollo econémico local y de la empresa social y ambientalmente responsable®
en escuelas, universidades y otros grupos sociales importantes en la formacién de
la opinién publica.”

En términos de poder, es decir, de aquellas fuentes de recursos que por su po-
sesion otorgaron a los integrantes de las coaliciones en conflicto la capacidad de
dominar o negociar la posicion en el proceso de la dominacion sobre las perspectivas
de solucién al problema ambiental, la CF utilizé su prestigio y experiencia como
empresa de un corporativo internacional y la gran cantidad de recursos econémi-
cos y politicos que se derivan de ello. En tanto que la CO se valié de la actividad
voluntaria de sus integrantes y de una division del trabajo que potencié la apor-
tacién no remunerada de los diversos saberes y conocimientos acumulados en las
actividades profesionales de los mismos integrantes. Su financiamiento, segtin los
informantes, fue voluntario —“de a como se podia”, segin nuestro informante F-,

Ademis de estas implicacioncs directas, la mineria de tajoa cielo abierto con procesos delixiviaciéna partir
de soluciones de cianuro, generaotro tipo de consecuencias en el ambiente, yaquees considerada una de las acti-
vidades que contribuye mayormente al cambio climético del planeta, el cual impacta directamente en el cambio
dela composici()n delaatméstera, la destruccion dela capa de ozono, elaumento de laincidencia de la radiaciéon
ultraviolera, la pél‘dida delabiodiversidad, el cambio en eluso del suclo (J aramillo 2004: 81), la contaminacion del
agua,aireysuclo,asicomo modificaciones dela composicion delas comunidades vegertales debidoalos cambios de
humcdady temperatura (Lozano2004:70). Tambi¢natectaala poblacién,ya que lavulnerabilidad dela gente, mds
laactividad de los fendmenos extremos del clima, impacta lasalud, el bicncstary las economias de las sociedades.

29 Estadeclaracion delaMiA, enunaruedade prensacn octubre de 2007, fuc unade las primeras acciones estratégicas
delaco enfocadas aparticiparen los medios masivos de comunicacién tratando de queintegraranasus agcndas
medidticas el problema que, a partir de su participacion en la formacion de la opinion puablica, se incrementarala
prcsién haciala Msx paraque desistiera de su proyecto.

Posiblemente, estacrapa dela CO fue lamas fuerte al lograr la integracion de una gran cancidad de actores de
diversos sectores como ¢l popular, los académicos, algunos politicos y partidos politicos, hastallevar el asunto a
las agcndas medidticas en el dambito nacional, asi como al Congreso tederal. Por su parte, la Minera San Xavier
contarfa conunagran estrategia parallevaracabo su proyecto enlos proximos anos, asf como mitigar las acciones
dela co porlavialegal ambiental y agraria, asi como medidrica y politica.

30 En este rubro del isomorfismo insticucional (DiMaggio y Powell 1991) resulta interesante ver el folleto titulado
Cerro de San Pedro, San Luis Potosi, México (referenciado en la bibliograﬁ'a de este documento) y el trabajo de
Palacios (2008) para formarse unaidea de los recursos y rubros enlos que laMSX invirtio para construir suimagen
institucional de acuerdo con el contexto. El patrocinio deltexto de Palacios corrio a cargo delaNew Gold Minera
SanXavier,S.A.de CV. ydela Fundacién Pro Preservacion del Pueblo de Cerro de San Pedro —patrocinada por
la misma New Gold msx (2008: 3) desde 2003

31 Inclusive se proyectaron cortesinformativos enla programacion delasunidades de transporte delazona conurbada
de San Luis Potosi, que resaltabanlos impactos positivos de laactividad delamsX sobrela poblacion de estazona.
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y aunque no se obtuvieron datos sobre fuentes de financiamiento institucionales,
cabe aclarar que si se recurrid a otro tipo de recursos de poder institucional ubicables
en fuentes estructurales de organizaciones politicas (Wilson 1995: 95-118) tanto de
los tres poderes republicanos como de los tres ambitos de gobierno. Una de ellas es
el Congreso estatal, que si bien hasta ahora no ha quedado como un actor central
en la definicién del conflicto, en términos de su relacién con la CO aparece como
relevante para su estrategia ya que desde las tltimas cuatro legislaturas y hasta la
fecha (2011) la ha tomado como un punto de referencia y de apoyo institucional
estratégico para la realizacion de sus fines.*?

En lo que corresponde al problema, la primera vez que el Congreso tomé parte
en el conflicto fue en 1997, cuando el presidente municipal de Cerro de San Pedro
presentd una solicitud para que se investigara la venta de fincas del ayuntamiento
de este municipio a la MSX. Fue apoyado por la fraccion parlamentaria del Partido
Revolucionario Institucional, la cual era dirigida por el presidente de la Gran
Comisién del Congreso. La responsabilidad del Congreso era entonces llevar a
cabo la investigacién sobre dicha denuncia, exhibir o no la compra ilicita de las
propiedades y, por tanto, sancionar a quienes hubiesen incurrido en actos ilicitos.

Por su parte, la MSX también recurri6 al Congreso estatal para apoyarse en la
Comision de Ecologia y Medio Ambiente. En diversas reuniones, expuso la viabili-
dad del proyecto y la presenté como una alternativa de desarrollo para el municipio.
Por otro lado, la investigacién demandada por la CO no procede vy, por lo tanto,
el Congreso no se posiciona como un actor importante en el futuro inmediato, lo
que hace fracasar la estrategia politica del presidente municipal.

La segunda vez que se lleva un asunto relacionado con el problema publico en
cuestion al Congreso estatal es cuando, en el 2000, la Alianza contra la Minera
San Xavier lleva a cabo una encuesta ciudadana intermunicipal en los municipios
de Soledad de Graciano Sinchez, Cerro de San Pedro y San Luis Potosi. Ante
esta accion estratégica, la MSX acttia apoyéndose en el mismo Congreso estatal a
través de la Comisién de Ecologia y realizando también una encuesta para medir

32 Esta relevancia estratégica del Congreso estatal para la CO se debe a que ¢s un actor importante en la poll’tica
pub[ica, pucs a traves de sus unidades esenciales de trabajo lcgis[ativo abarca diversos sectores del quchaccr gu-
bernamental parallevar a cabo acciones regulativas y distributivas que impactan la vida de las personas fisicas y
morales, entre ellaslasambientales, con su Comision de Ecologl’ay Medio Ambiente, las de desarrollo economico
local consu Comision de Desarrollo Econdmico, las culeurales con su Comision de Educacion, Cultura, Ciencia
y Teenologfa y las del campo delos recursos naturales -como el agua— precisamente con su Comision de Agua.
Eneste scntido,y demanera lcgl’tima,los dipurados sesirven de diversosinstrumentos yrecursos estructuralesde
la organizacion lcgislativa para influir enla construccion y promocion delos problcmas pub[icos que consideraran
deben ingresaralas agendas institucionales. En consecuencia, se puede decir que influyen en la politica publica.
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la opinién ciudadana respecto a su percepcion sobre el desarrollo del proyecto
minero. Aunque la encuesta fue llevada a cabo, no se publicaron sus resultados.
De nueva cuenta, fracasaron los esfuerzos de ambas coaliciones por involucrar la
participacion estratégica del Congreso estatal.

La tercera ocasion en que el Congreso del Estado se vio inmerso en el problema
fue en el periodo legislativo de 20032006, cuando coincidentemente un diputado
del Partido Verde Ecologista de México (PVEM), quien presidia la Comisién de
Ecologia y simpatizaba con la CO, en diversas ocasiones le reiterd su apoyo institu-
cional. De igual manera, otro diputado —integrante de la misma comisién y perte-
neciente a un partido diferente al PVEM- se sumd al apoyo institucional.”® Hasta
este momento la participacién del Congreso habia sido contingente, es decir, que
dependi6 del interés personal de los diputados sobre esta causa. Al mismo tiempo,
se vio condicionada a la correlacion entre la ideologia y principios partisanos de
aquellos diputados con el nticleo primario de valores y principios esenciales de la
CO. Pero si participd de alguna manera.

En cambio en la legislatura del periodo 2006-2009 el problema no ingres6 al
Congreso local por cualquiera de sus diferentes puertas, porque “en ese momento no
se contaba con una persona que tuviera relacion directa con alguno de los diputados
que presidian las comisiones involucradas en un asunto de este tipo, por lo que las
puertas institucionales no se abrieron a la CO”, segin comenta el informante C.
Sia este revés estratégico se le adiciona el estado en que para 2009 se encontraba el
proceso legal entablado por la CO como la linea central de su estrategia de largo
alcance, con un ciimulo de 13 afos concentrando y consumiendo los escasos re-
cursos de sus organizaciones de integrantes voluntarios en diversos litigios ejidales,
ambientales y patrimoniales,** la solucién del problema no se vefa cerca.®

33 Algunas de las acciones de dicho apoyo incluyeron visitas al poblado de Cerro de San Pedro con la finalidad de
transmitir a los simpatizantes de la CO su afinidad insticucional, asf como la participacion de los diputados en
mitines organizados por diversos actores de esta coalicion.

34 Talesel caso de la organizacion Pro San Luis EcolOgico que, en ese mismo ano de 2009, gana una sentencia de
nulidad del permiso original otorgado alaMsX parallevara cabo sus operaciones, lo que dejaba libre el paso para
actuar en la difusién del movimiento de promocic’m opositoraa través de los medios de comunicacion masiva y
deacciones de presion poll’tica para buscar la retirada definitiva la MSX.

35 Laliteratura reportaque la mayorfa delosasuntos seinstalan enlallamada agcnda sisrémicaydcspuc’s pucden ser
llevados o noalas agcndas insticucionales. Algunos asuntos sc posicionan répidamcntc y otros tardan pcriodos
largos para seratendidos. En ¢l caso de las cuestiones ambientales, se ha observado que algunos asuntos tardan
afios para instalarse en las agcndas de instituciones como el Congrcso En consecuencia, en estos procesos de
agcnd acionde problcmas ambientales se consumen muchos de los recursos de aquc“os actores que los promueven
yalgunos no logran llegar a instalarse como prioridad de los gobiernos.
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En contraste, resalta que entre los resultados del proceso electoral de legislado-
res locales de 2009 uno de los més fervientes activistas del frente agrario contra la
MSX obtiene un espacio de accién politica en el Congreso del Estado. Desde esta
posicion, y con su experiencia en el desempefio de otros cargos publicos, ha tratado
de influir en problemas especificos empatados con los valores y la ideologfa de iz-
quierda esgrimida por el partido que etiqueta sus acciones (Schwartz 1990), entre
los cuales destaca su aversion a las actividades de la MSX y a los problemas derivados
de ellas como una causa popular —digna de ser abanderada por la representacion
partidista local en el Congreso—. Como consecuencia de ese hecho, este frente de
la CO logra influir realmente en el curso del problema publico y comienza lo que
se puede llamar el periodo més fuerte de sus estrategias exitosas derivadas directa-
mente de sus acciones estratégicas en el espacio institucional del poder legislativo
local. A todas luces, este suceso también fue critico.?”

A finales de noviembre de 2009 se les pide alos involucrados en la comparecencia
solicitada a principios del mismo mes que presentaran

uninformeenel que detallaran la situacion del permiso estatal de uso de suelo emitido
el4dde mayo de 2000 ysu vinculacién con nulidad de diverso otorgado por el INEel26
de febrero de 1999, asi como de la revocacion de autorizacion condicionada del 10 de
abril de 2006, a efecto de prevenir que emprcsaMincra San Xavier,S.A.de CV, manipulc
laleyy utilice permisos sin vigencia, ni sustento legal

36 Apoyado porun diputado de izquicrda enla oposici(’)n‘ el cual ncgoci(’), por lavia poll’tica, sutitularidad en una
unidad lcgislativa confuncionesde coordinacion y disenada para desarrollar trabajo enundreade gran relevancia
delactual quehacer gubernamental.

37 L aprimera deesas estrategias inicio en noviembre de 2009 con lasolicitud de comparecencia delsecretario gcncxal

de AsunrosJuridicos, delsecretario de hcolo;lay Gestion Ambiental, dela Comision de Sc;ulmlcnto de Condi-

cionesy del plc51dcntc mumupal de Cerrode San Pedro para discutir el estatus de lamsx y las rcsponsabllldadcs
en las que cada organismo incurrfa, cspcualmcntc apartir de la resolucion para la revocacion del permiso que
se habia plantcado unas semanas antes. En este mismo acto se resolvio que el Congrcso del Estado interviniera
paraque la SEMARNAT diera cumplimicnto ala ¢jecutoria del Pleno de la Sala Superior del Tribunal de Justicia

Fiscal, y que laMsx suspcndicra de inmediato sus actividades paraevitar mis destruccion y contaminacion.

En complcmcnto a estas acciones, se trabajaron estrategias medidticas desde uno de los frentes del FAO,
haciendo gr;\ndcs esfuerzos para conseguir recursos materiales, poll’ticos, de relaciones sociales pcrsomlcs y de
tiempo. Al mismo tiempo, a[gunos miembros de otros frentes de la CO se trataban de posicionar en los medios
de comunicacién masiva nacionales yen el Congrcso federal.

3

3

Resolutivo dela Comision de Eco[ogl’;\yMcdio Ambiente N2 619 del dia 19 de noviembre de 2010, con referencia
al punto deacuerdo prcscntado el dia 17 de noviembre de 2010 por el diputado Fclipc Abel Rodrl’gucz Leal,dela
representacion parlamentaria del Partido de la Revolucion Democratica (PRD).
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Para este momento, la estrategia era incluir a un mayor numero de instituciones
para que se involucraran en el problema y comprometieran atencidn, recursos y
tiempo en construir politica publica para la localidad de Cerro de San Pedro
y sus habitantes, con la finalidad de comenzar un proceso de reconstruccién y
fuentes de empleo para ellos. Con un sentido similar, en el mes de enero de 2010
se solicitd, via punto de acuerdo legislativo, citar a comparecer al secretario estatal
de Ecologia y Medio Ambiente para informar de las actividades del Comité de
Seguimiento de Condicionantes de MSX, especialmente en lo que se referfa al
plan de remediacién del sitio y situacion juridica, asi como la posicion oficial de
ese organo del ejecutivo.”’

Para el 12 de marzo del 2010, el problema de la MSX en Cerro de San Pedro se
inserta en la agenda legislativa oficial de la representacién parlamentaria de un
partido de izquierda en la oposicion del Congreso estatal, el cual le habia dado
seguimiento a este proceso de agendacion.*

DiscusiON

En i, este caso resulta interesante para profundizar en el conocimiento del proceso
de insercién de problemas publicos en la agenda institucional de organizaciones
del campo de la politica como el Congreso local. De acuerdo con las evidencias
recabadas con el estudio de este caso, el tratamiento racional que algunos marcos
para el andlisis de las politicas, como el de las coaliciones promotoras le dispensan
a este proceso, es excesivo por decir lo menos.

El suceso critico de la inconformidad y protesta de los habitantes de Cerro de
San Pedro ante laamenaza de destruccion de sus templos eclesidsticos constituye
una clara evidencia de que el sistema de valores y creencias de una comunidad
tradicionalmente religiosa puede ser mis determinante que las acciones estra-
tégicas de algunas organizaciones y grupos racionalmente preocupados por la
sustentabilidad del ambiente, para la constitucién de una coalicién promotora.

3 Resolutivo de la Comision de Ecologfa y de la Junta de Coordinacion Politica N2 907 con fecha del 21 de enero
de 2010, con respecto al punto deacuerdo de fecha de 19 de enero de 2010.

40 Desde entonces a la fecha, la representacion parlamentaria de ese partido busca desarrollar una estrategia que
resuclva complctamcntc clcasoo, por lo menos durante el pcriodo legislativo 200922012, enel que coincidieran
sus intereses, principios y valores institucionales con los de la co y con la accion directa del activista partisano/
funcionario legislativo en ¢l espacio institucional del Congreso del Estado de San Luis Porost.
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En tal sentido, solo hay que ver que en este caso la CO se constituyé de manera
contingente, es decir, que no fue decisiva la planeacién de acciones estratégicas
contra la amenaza de contaminacién del acuifero y los suelos de la zona conur-
bada de San Luis Potosi sino la accién espontanea de la comunidad catélica de
Cerro de San Pedro. En tltima instancia, el contexto religioso/cultural aparece
como determinante.

Lo mismo se puede decir de factores tales como el poder, sus fuentes y recursos
que cada coalicién dispone para dominar en su propuesta de solucion al problema.
En gran parte, su disposicion en la estructura de poder institucional organizacio-
nalmente enmarcada también estuvo determinada periédicamente por la incerti-
dumbre de los resultados electorales y del consecuente acomodo de actores afines
a la coalicion en cargos de esa estructura. El incremento del éxito en las acciones
estratégicas de la CO a partir de que un activista partisano ocupé un cargo en la
estructura formal de la organizacién legislativa local forma evidencia suficiente
sobre la dependencia del control temporalmente limitado e incierto de los recursos
institucionales del sector ambiental y, por lo tanto, sobre la accidn futura. Por el
marco de las organizaciones politicas que circunscribe este proceso de agendacion,
la incertidumbre aumenta y se adiciona con la ambigtiedad.

Igual ocurre con el sistema de creencias y principios centrales de las coaliciones
y su correspondencia con el de los actores encargados de abrir las puertas de la
institucién al problema publico, porque la evidencia del caso sobre los 13 afios en
que no se le abrieron completamente las puertas institucionales al problema apunta
nuevamente hacia la accién no planeada. Y lo mismo se podria enunciar respecto
de otros factores tales como las relaciones intraorganizacionales en el Congreso
local, donde la posicion en el ejercicio del poder también queda determinada por
el resultado de la accidn politica electoral.

De lo anterior se desprende que el proceso por medio del cual se inserta un pro-
blema publico en la agenda institucional es incierto y depende de ciertos factores
que, por las dificultades que se presentan al momento de intentar controlarlos y
dirigirlos, lo impactan de manera imprevisible. De manera que si la agendacién
del problema publico en el espacio institucional de la organizacién legislativa local
es imprevisible y contingente porque depende de ciertos factores situacionales, el
proceso de la politica publica es, en gran parte, incierto y ambiguo.
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CONSIDERACIONES FINALES

Tomando a las politicas como un producto de la actividad publica (Roth 2006: 14)
yasumiendo las complicaciones de estudiarlas como tal, en este trabajo se constata
que el llamado proceso de politica publica, como instrumento de anélisis, propor-
ciona herramientas utiles para estudiar el transcurso de esta a través de cada uno
de los pasos involucrados en cada una de las etapas del quehacer gubernamental.

Por lo tanto, al hacer un corte profundo en el proceso de la politica publica, y
en concreto en la fase de insercién del problema publico en las agendas, podemos
definir a sus primeras dos etapas como subprocesos los cuales poseen un gran valor
y complejidad en contenido y sustancia como para ser tomados, en si mismos, como
un interesante objeto de estudio cuyo andlisis fructifique en la identificacién y
construccién de un problema y su llegada a las agendas publicas e institucionales.

Aunque se debe reconocer la pérdida del grueso del proceso de politicas en si
cuando se profundiza en alguna de sus fases, como en nuestro caso de la agenda-
cidn, es de llamar la atencion el fruto de profundizar en la complejidad del mismo
proceso a través de la accién de los actores, de sus estrategias, sistemas cognitivos
y valorativos, asi como de la imprevisibilidad de dicha accién y de la sujecion de
esta a la incertidumbre del contexto.

Para nuestro caso fue fructifero el tomar ese marco ya que nos permitié cen-
trarnos en el nivel de los actores y, de entre ellos, observar la relevancia de los que
poseen la capacidad de abrirle la puerta a los problemas ambientales en el espacio
institucional de la organizacion legislativa local. También nos permitié identificar
una relacion positiva entre el sistema de valores y principios de estos ultimos y el
de la coalicién promotora en contra del caso en cuestion. Esta correspondencia
es relevante para dar cuenta de una dindmica en la conformacién de la coalicién
promotoray, por lo tanto, de las politicas publicas, de su proceso y de sus fases, asi
como de los problemas publicos.

En especifico, el trabajo muestra las acciones estratégicas y los recursos institucio-
nales que pueden desarrollarse y emplearse en situaciones de conflicto y controversia
en donde los individuos, como actores, tienen restringido el alcance de sus acciones
por los espacios organizacionales ¢ institucionales de pertenencia; identifica algunas
relaciones de causa-efecto por las cuales no todos los asuntos logran convertirse
en problemas publicos, llamar la atencién de las agencias gubernamentales y pro-
piciar su iniciativa tales como la capacidad de los activistas partisanos para influir
positivamente en la formacién de la agenda de las fracciones parlamentarias; da
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cuenta de la forma en que los esquemas valorativos de los grupos sociales influyen
en el tratamiento de ciertos asuntos para elevarlos al estatus de problemas publicos
tal como se muestra con la evidencia de la relevancia de los valores religiosos como
factores de la accidn colectiva de los pobladores de Cerro de San Pedro al momento
de valorar las acciones de la MSX; una correspondencia con la idea de que los pro-
blemas puiblicos son construcciones sociales que reflejan concepciones especificas
de la realidad (Elder y Cobb 1984; Gusfield 1981); y comprueba la existencia de las
dos dimensiones de la estructura del problema publico, la cognitiva y la moral, ya
que muestra como los valores, tradiciones y percepciones —de tipo religioso en este
caso— influyen la forma en la que los actores construyen un problema.

Enlo que respecta ala organizacion legislativa local, tenemos que la concepcion
tripartita de la estructura de las organizaciones de partido politico permite apreciar
que cuando estas ltimas acttian en la esfera del gobierno, desempenan una im-
portante funcidn en el proceso de las politicas publicas en el espacio institucional
y organizacional del poder legislativo. Asi, la organizacién legislativa, en este caso
local, puede verse como una arena politica constituida por diversas organizaciones
de partido politico, en la que cada una de ellas tratard simultdneamente de limitar
a las otras para satisfacer sus propias exigencias (Crozier y Friedberg 1990: 76) y
actuar bajo sus intereses y principios organizacionales para influir y determinar
las prioridades en los sectores de politica que se adscriban a sus preferencias ideo-
légicas, valores e intereses.

Por lo tanto, la insercion de un problema ambiental en la agenda de trabajo de
alguna unidad del nucleo operativo de la organizacion legislativa, asi como en la
agenda de los legisladores, de sus representaciones o fracciones parlamentarias,
dependera de un gran numero de factores organizacionales e institucionales entre
los que se encuentran los principios de accidn e ideologia de las organizaciones
partisanas de las cuales proceden los diputados que conforman la legislatura, la
relacién y compromiso de los miembros del szaff de apoyo con esos principios e
ideologia, asi como con los activistas de las coaliciones promotoras, el predomi-
nio de los intereses de los electores representados o el de los impulsados desde el
partido politico o de los perseguidos individualmente. Tales factores deben su
existencia a cuestiones reglamentarias, estructurales y, en el tltimo de los casos, a
contingencias de la accion.
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