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MEXICO Y EL PODER DEL NORTE
AL CIERRE DEL SIGLO: 1999-2000

Lorenzo Meyer

EL MARCO MUNDIAL

A finales del siglo xx, la relacién entre México y Estados
Unidos se desarrolls en un entorno cuya caracteristica esen-
cial, muy notoria, era la indiscutible hegemonia politica y
militar estadunidense, pese a la cual Washington seguia en-
frentando desafios como los de Irak, Cuba y Corea del Nor-
te, por citar sélo algunos ejemplos de paises que mantenian
posiciones antagénicas a la de Estados Unidos en varios te-
rrenos. Fue iguaimente significativo que dentro de este pais
hubiera desafios a su poder: al menos desde 1993, las orga-
nizaciones istamicas radicales han hecho de él un objetivo de
sus ataques, pero fue el 11 de septiembre de 2001 cuando la
red terrorista Al Qaeda —con base principal en Afganistan y
posible presencia en cuarenta paises de cuatro continentes—
lanzé el mayor golpe a la hegemonia estadunidense desde
que concluyé la guerra fria: un ataque suicida con aviones
comerciales secuestrados que destruyé las torres gemelas del
World Trade Center en Nueva York y un ala del Pentdgono
en Washington.

En el ocaso del siglo xx el terrorismo seguia siendo un
factor importante en la escena internacional, pero fuercn los
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10 LORENZ( MEYER

atentados contra el corazén de Estados Unidos los que convir-
tieron esa amenaza en tema medular de la agenda politica
mundial. En 2000, el nimero de victimas de actos terroristas
en el planeta disminuy6 respecto a los afos anteriores in-
mediatos. En si mismo, este hecho habria permitido abrigar
cierto optimismo, pero llamaba la atencién la brutalidad de
los ataques (mas que la cantidad de victimas), reveladora
de que el fendmeno tendia a agravarse. En efecto, ala par de
persistentes actividades terroristas en paises con larga histo-
ria en la materia, como Espafia, Colombia o Israel, Estados
Unidos sufrié acciones directas contra sus fuerzas milita-
res desplegadas en el exterior: en octubre de 2000 hubo un
ataque suicida contra el destructor U.S.S. Cole, anclado en
el Golfo de Adén, que prefiguré lo que iba a ocurrir un aio
mas tarde, en mucho mayor escala, en territorio estaduni-
dense.

En el bienio 1999-2000, los grandes conflictos internacio-
nales tuvieron lugar ya no entre actores tradicionales (es decir
estados bien constituidos), sino entre grupos étnicos y cultu-
rales que insistian en usar la fuerza para lograr su indepen-
dencia o su consolidacién como nuevas nacionalidades; fue
asi tanto en los Balcanes como en el Medio Oriente. Por otro
lado, los viejos principios de soberania absoluta de los estados
continuaron batiéndose en retirada, por la internacionaliza-
cidn de temas como la ecologia y el respeto por los derechos
humanos, con énfasis en los de minorias y los de género.

La consolidacién del norte de América —Estados Unidos
flanqueado por Canadd y México— como regidn econémi-
ca de libre comercio quedo opacada ante el avance del proyec-
to de integracion que mantiene la delantera: el de la Unidén
Europea (UE), cuyos miembros dieron un paso més hacia la
consolidacién de un ente supranacional cuando aceptaron,
al comenzar 2002, substituir sus monedas nacionales —sim-
bolos de la soberania estatal— por una moneda comuin, el
euro, a la vez que siguieron adelante con los planes para acep-



MEXICO Y EL PODER DEL NORTE AL CIERRE DEL SIGLO: 1999-2000 11

tar como miembros a paises del extinto bloque socialista y
para formular una Constitucién europea.

En Norteamérica, la nota dominante —aungque no nue-
va— fue la persistencia del ciclo de crecimiento de la economia
estadunidense, pero esa notable tendencia expansiva empe-
z6 a detenerse hasta cambiar de signo al concluir 2000, pues
disminuyé la confianza del mercado interno, y en diciembre
de ese afio eran visibles ya, en el horizonte, las nubes de la
tormenta que se desataria poco después: una recesién que
afecté severamente al sistema econémico mundial, en par-
ticular a México.

Por otra parte, en 1999 las economias latinoamericanas
parecieron recuperarse un tanto de los problemas que tuvie-
ron que enfrentar entre 1997 y 1998, si bien Argentina su-
cumbié a sus dificultades estructurales, que se acentuaron
por la desaceleracién de la economia estadunidense a fines
de 2000. Asi pues, la crisis de Argentina entré en su etapa
mas grave, de tal suerte que le impidi6 hacer frente al servi-
cio de una deuda ptblica superior a los 130 000 millones de
délares; esto desembocé en espasmos de ingobernabilidad y
en las renuncias del presidente Fernando de la Riia (radical)
y de su sucesor interino, Adolfo Rodriguez Saé (peronista).
En suma, la depresién de la economia mundial hizo retro-
ceder al grueso de los paises latinoamericanos —en grados
variables— a las zonas obscuras de su historia econdmica.

EL MARCO BILATERAL

En 2000, coincidieron en Estados Unidos y México las elec-
ciones federales y se salieron de la rutina, mas en el segundo
que en el primero. En Estados Unidos, tras un impasse de dos
meses, la Suprema Corte intervino —con un voto dividido—
para poner un alto a los interminables recuentos manuales
de votos —en una eleccién presidencial practicamente empa-
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tada— y legitimar la victoria que el colegio electoral otorgd
al republicano George W. Bush, gobernador de Texas, a pesar
de que el voto popular favorecié por un pequerio margen a
su rival demécrata, el vicepresidente Albert Gore. El proceso
electoral de México fue, en comparacion, menos conflictivo,
si bien tuvo proporciones histdricas, porque produjo un cam-
bio singular por la via institucional.

En las elecciones presidenciales mexicanas del 2 de julio
de 2000, el partido que por 71 afos ocupd de manera inin-
terrumpida la presidencia —el Partido Revolucionario Ins-
titucional (pri)— y, mediante el control de esa institucién,
ejercié el mando en forma autoritaria sobre el pais, dejé el
poder pacificamente. Lo derroté una coaliciéon de centro-
derecha (del Partido Accién Nacional con el pequerio Partido
Verde Ecologista de México) que encabezaba un exgober-
nador de Guanajuato recién ingresado a la clase politica,
quien provenia de las filas de los administradores de empre-
sa: Vicente Fox Quezada. En un lejano tercer lugar quedé el
candidato de la izquierda, Cuauhtémoc Cérdenas, al que
postularon el Partido de la Revolucidon Democratica (prD) y
un grupo de partidos mas pequefios. En 1988 Cdrdenas ha-
bia sido lider de una sorprendente “insurgencia electoral”
que puso en grandes aprietos al prI y arrojé una duda inde-
leble sobre las cifras oficiales, que volvieron a conceder la
victoria al partido oficial; pero, en su tercer intento por ganar
la presidencia (en el 2000), el neocardenismo consiguidé el
apoyo de sélo uno de cada seis electores.

En Estados Unidos, el inesperado casi empate en la elec-
cidn presidencial puso a prueba la solidez de la estructura
institucional estadunidense, que finalmente resisti6 las pre-
siones originadas en un sistema electoral que no lograba
ponerse al dia, y el candidato demdcrata hubo de conceder
el triunfo a su oponente por diferencia de un solo voto en el
colegio electoral. En México, también Ernesto Zedillo, €l man-
datario saliente, acepté la derrota de su partido en eleccio-
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nes nacionales que supervisé un organo independiente y que
dejaron al pri en segundo lugar, con 36.1% de los votos frente
a 42.5% de su rival panista y 16.6% de la coalicién izquierdista
que encabezaba el PrD.

La Revolucion de 1910 estuvo en el origen del régimen
mexicano que dio paso a la plena democracia formal noventa
afios més tarde. Durante sus primeros tres lustros de vida, ese
régimen —nacionalista y antiimperialista— y Estados Uni-
dos mantuvieron una relacién muy tensa y conflictiva, con
momentos de auténtica crisis. Sin embargo, a partir de 1927,
después de sortear un conflicto grave por el desacuerdo res-
pecto a la legislacién sobre el petréleo (México deseaba mo-
dificar los derechos adquiridos de las empresas petroleras
extranjeras, en tanto Washington sostenia la primacia del
principio de no retroactividad), el régimen revolucionario
mexicano y el gobierno estadunidense llegarcn a un enten-
dimiento bdsico: si el primero mantenia en su territorio la
estabilidad politica y no volvia a adoptar medidas que afec-
taran la seguridad nacional estadunidense (como cuando
Venustiano Carranza escuché ofertas alemanas durante la
Primera Guerra Mundial ¢ cuando un decenio mas tarde
Plutarco Elias Calles apoyé6 en la guerra civil nicaragiiense a
un grupo inaceptable para Estados Unidos), entonces Wash-
ington mantendria su respaldo a la élite politica mexicana y
no cuestionaria su legitimidad, si bien el régimen de México
distaba mucho de funcionar conforme a su presunto caracter
democritico. Ese arreglo informal tuve vigencia ininterrum-
pida por todo el resto del siglo y permitié que la relacion
entre México y Estados Unidos sorteara varios momentos de
conflicto politico o econdmico, incluso durante la crisis que
desatd la expropiacién mexicana de las empresas petroleras
extranjeras en 1938. Sin embargo, en las elecciones que ce-
rraron el siglo xx mexicano, el gobierno de Estados Unidos y
el resto de los actores politicos influyentes en ese pais no obje-
taron la substitucién pacifica del régimen priista por otro basa-
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do realmente en elecciones competidas, pues para entonces
la merma en la legitimidad y la eficacia del partido de Estado
mexicano, el PRI, contrastaba con las exigencias de la “terce-
ra ola democritica” que, desde la caida del régimen autori-
tario de Portugal en 1974, recorria la periferia del sistema
mundial, particularmente el este de Europa y América Latina.

LA AGENDA TRILATERAL. LAS RELACIONES ECONOMICAS

En los foros econdmicos mundiales, las protestas de los
inconformes por los efectos negativos de la globalizacidn se
convirtieron en rutina. Empero, el Tratado de Libre Comer-
cio de Ameérica del Norte (TLcaN) tuvo innegables efectos
estimulantes. Si en 1994 la suma de impaortaciones y expor-
taciones entre México y Estados Unidos ascendié a poco mds
de 110 000 millones de ddlares, al concluir 2000 el monto
habia aummentado a 250 000 millones de délares. Para enton-
ces, México adquiria de Estados Unidos el 70% de sus impor-
taciones y le vendia el 85% de sus exportaciones, porcentaje
superior incluso al del periodo extraordinario de la Segunda
Guerra Mundial. La importancia de ese intercambio resal-
ta mds si se tiene en cuenta que las exportaciones mexicanas
pasaron de representar 10% del piB antes de la entrada en
vigor del TLcaN a 32% al finalizar el siglo. Aunque el comer-
cio con Canada fuera mucho menor, comparativamente, tam-
bién aumentd la importancia como mercado de cada uno de
los paises para el otro.

Inevitablemente, la expansion de los intercambios comer-
ciales en el norte de América hizo aumentar también las con-
traversias, y varias veces tuvieron que usarse los mecanismos
acordados en el TLcaN para resolver conflictos por acusacio-
nes mutuas de dumping al vender ciertos articulos (desde arroz
hasta planchas de acero), por desconocimiento de contratos
(por ejemplo, cuando una empresa estadunidense no recibié
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permiso para poner en funcionamiento un depdsito de dese-
chos téxicos en San Luis Potosi), o por la resistencia de gru-
pos en Estados Unidos a que se permitiera el ingreso a su
territorio de camiones de carga mexicanos.

El informe que prepard Transparencia Internacional en
el 2000 mostré que las dos naciones predominantemente
anglosajonas del TLcan —Canada y Estados Unidos— tenian
bajos indices de corrupcién, a diferencia del tercer socio. El
tema de un entorno administrativo corrupto, capaz de obs-
taculizar los impulsos econémicos de la globalizacién, estaba
ya en la agenda diplomatica mexicana, pero crecia su impor-
tancia por las dificultades de nuestro pais para instaurar un
verdadero Estado de Derecho.

LA AGENDA BILATERAL. MIGRACION Y NARCOTRAFICO

Para México, el tema de sus trabajadores en Estados Unidos
—documentados e indocumentados— es central en los nexos
bitaterales. En 1999 se hablaba de casi siete millones de mexi-
canos residentes en Estados Unidos (27% del total de extran-
jeros), mas tres o tres y medio millones de indocumentados.
Al concluir el siglo xx, 10% de los nacidos en México vivian
ya al norte dei Bravo, y sus remesas a familiares en nuestro
territorio se calculaban en 6 280 millones de délares; los tra-
bajadores en Canada eran relativamente pocos, alrededor
de 70 mil personas que se beneficiaban del programa de bra-
ceros temporales mexicanos en ese pais.

Tras las elecciones de 2000, Fox hizo un viaje muy
publicitado a Estados Unidos, en calidad de presidente elec-
to, y declaré ahi que un objetivo central de su politica exte-
rior seria dar forma a un ambicioso acuerdo binacional, que
ofreciera un marco juridico aceptable para los mexicanos
indocumentados ya instalados en Estados Unidos y creara
canales institucionales para los migrantes futuros. En la
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perspectiva mexicana, la libertad de comercio y de movimien-
to de capitales que institucionalizé el TLcan deberia tener
por complemento légico la libre movilidad de ese otro factor
de la produccién que es la mano de obra. Después de todo,
si nuestros trabajadores se trasladaban a Estados Unidos en
condiciones muy peligrosas —cada afio 300 indocumentados
pierden la vida en el intento de cruzar la frontera por las
zonas desérticas de Arizona, donde, ademads de padecer por
el calor, la sed y las alimarias, tienen que evitar a los grupos
de “rancheros vigilantes” que los cazan— y sin proteccién
legal, era porque la economia estadunidense los necesitaba,
los atraia y les daba acomodo, pero les ofrecia remuneracio-
nes muy bajas y les regateaba un status legal.

Segiin el nuevo gobierno mexicano, la mano de obra ba-
rata de sus nacionales hace una contribucién importante a la
economia estadunidense que deberia reconocerse mediante
un arreglo institucional justo. La respuesta a la solicitud de
Fox —la de Washington y la de los grupos interesados— no
ha sido particularmente positiva. Sin embargo, al finalizar
2000 se notaba que la parte mexicana habia afianzado el tema
de la migracién en la agenda bilateral, de modo que en ese
rubro logré al menos arrebatar la iniciativa al poderoso veci-
no. Fox seguiria insistiendo en el tema, aunque sin obtener
los resultados rapidos que esperaba al asumir la presidencia.

En el delicado asunto del narcotriéfico, como ha sido el
caso por largo tiempo, la colaboracién mexicano-estaduni-
dense se mantuvo en medio de recriminaciones, desconfianza
y tension. En 1999, las autoridades de Estados Unidos lleva-
ron a su término una operacién encubierta iniciada afios atras,
denominada Casablanca, y declararon a varios funcicnarios
(de nivel medio) culpables de permitir el lavado de dinero
del narcotréfico en sus instituciones, los bancos mexicanos
Bancomer, Serfin y Confia. Nuestro gobierno consideré que
esa operacién, de la que no recibié noticia anticipada, era
otro ejemplo de acto unilateral de Washington que resulté
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en mas ruido que nueces por lo bajo de las cantidades “lava-
das”, de modo que se vio mds como un ejercicio de presién
contra México que como un avance en la guerra contra la
estructura de los cdrteles de la droga. Si bien los operadores
de esos cdrteles podian lavar en México capitales por poco
mas de 20 000 millones de délares anuales, esa cifra era muy
inferior a la estimada en operaciones similares dentro de
Estados Unidos y en Italia, Rusia, China, Alemania o Francia.

Las reticencias mexicanas a facilitar la extradicién inme-
diata de algunos narcotraficantes que perseguia la justicia
estadunidense, como Arturo Pdez Martinez del cartel de Ti-
juanay Luis Amezcua Contreras del cartel de Colima, siguie-
ron siendo fuente de friccién, pero se advirtié una tendencia
de México a tolerar que a los “peces gordos” del narcotréfico
se les juzgara en Estados Unidos, sobre todo a raiz de algunas
fugas espectaculares de capos que cumplian condenas en
penales mexicanos de “alta seguridad”.

La certificacién anual y unilateral estadunidense, segtin
la calidad de la cooperacidon de los paises de donde provie-
nen —o por donde pasan a Estados Unidos— substancias
ilegales, se mantuvo como punto de desacuerdo y tensién en
las relaciones bilaterales. México la calificaba de ofensiva e
inutil y estimaba que, si el gobierno estadunidense conside-
raba necesario —por razones de politica interna— someter
a escrutinio las acciones de otros contra el narcotréfico, en-
tonces el ejercicio deberia ser multilateral, de modo que
también Estados Unidos entregara cuentas a la comunidad
internacional sobre los resultados de sus medidas contra la
comercializacion y el consumo de drogas prohibidas. En su
visita al pais vecino en calidad de presidente electo, Fox ma-
nifesté inconformidad con la certificacién unilateral y logré
el apoyo de un grupo de congresistas estadunidenses para
exentar a México de ese humillante procedimiento en el pri-
mer afio del nuevo gobierno, aunque en principio se mantu-
vo abierta la posibilidad de revivir la practica en el futuro.
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En cualquier caso, la exencién se interpreté como un primer
paso para poner en el basurero de la historia una medida
que, por su caracter unilateral, descuidaba factores esencia-
les del problema, como la existencia en Estados Unidos de
35 millones de consumidores esporadicos de drogas y cuatro
millones de adictos, cuyo mercado es de 57 000 millones de
délares anuales, o como el hecho de que la mitad de las anfe-
taminas que circulan en ese pais, junto con una parte impor-
tante de la marihuana, son de produccidn local.

En general la Agencia para la Lucha contra las Drogas
{Drug Enforcement Agency, DEA) mantuvo una posicién criti-
ca y dura contra México, apoyada por el presidente del Comi-
té de Relaciones Exteriores del Senado, el ultraconservador
Jesse Helms. En contraste, el general Barry McCaffrey, di-
rector de la Oficina Nacional para el Control de las Drogas
(Office of National Drug Control Policy, oNDCP), sistemati-
camente buscé evitar conflictos y procuré negociar con el
gobierno mexicano. Este fue un caso cldsico de diferencias
entre organismos oficiales que, de manera deliberada o no,
permitieron al gobierno estadunidense el uso simultianeo de
instrumentos “duros” y “blandos” de presién, negociacién y
cooperacion,

Como en el pasado, €l tema del respeto por los derechos
humanos en el mundo fue otro elemento que sirvié a Estados
Unidos para asumir el cardcter de juez de la conducta de
México y muchos otros paises. El Departamento de Estado,
a coro con organizaciones no gubernamentales estaduni-
denses (Americas Watch, por ejemplo) e internacionales (Am-
nistia Internacional), sostuvo que en México la situacién de
los derechos humanos dejaba atin mucho que desear. En el
caso especifico de Chiapas, las secretarias de Gobernacién y
de Relaciones Exteriores persistieron en mantener una de-
marcacion muy estricta para los observadores extranjeros y,
en algunos casos, terminaron por expulsarios, acusdndolos
de intervenir “en asuntos internos mexicanos”; la mayoria de
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los deportados eran europeos, pero hubo también algunos
estadunidenses. Estas expulsiones y otros obstdculos para la
observacién externa fueron en realidad contraproducentes,
porque sirvieron para mantener el tema en la prensa inter-
nacional.

Al concluir 2000, insistir en que los derechos humanos
eran un asunto de la politica nacional se antojaba como una
interpretacién anacrénica de los conceptos de “soberania” e
“injerencia externa en asuntos internos”. Como resultado del
cambio de gobierno en México, hubo un giro en la materia:
la mejor manera de evitar la sospecha de que en el pais se
violaban los derechos humanos era abrir de par en par las
puertas a los observadores y aprovechar sus opiniones como
un instrumento mas para propiciar el cambio estructural.

EVALUACION GENERAL

En el bienio 1999-2000, los vinculos de México con el exte-
rior no tuvieron cambios bruscos, mucho menos rupturas.
La relacidn con Estados Unidos —y con Canada por anadidu-
ra— siguié estando determinada por el marco econémico,
politico y juridico del TLcan. No obstante, las presiones
estadunidenses para incluir ahi los energéticos mexicanos
(petréleoy electricidad) siguieron contrarrestadas por lo que
quedaba en México de “nacionalismo revolucionario”, que sin
duda libraba ya una lucha de retaguardia.

La firma de un tratado de libre comercio entre México y
la UE a finales del gobierno de Zedillo fue un gesto politica-
mente significativo pero de poca importancia real, pues para
entonces los nexos de México con Estados Unidos eran mds
solidos que nunca en su historia, y no parecia ya muy creible
la aspiracién de equilibrar la presencia estadunidense con la
europea, como fue el objetivo mexicano desde el ocaso del
siglo x1x hasta casi finales del xx. En ese tratado los euro-
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Ppeos exigieron, como es su costumbre, incluir la llamada “cliu-
sula democritica” (a diferencia de Estados Unidos cuando
negocid el TLCAN), que México se resistio a aceptar inicialmen-
te, escudado tras una definicidn ortodoxa de soberania que,
en la practica, ha ido perdiendo sentido desde que terminé
la guerra fria.

Lo mads notable del bienio examinado fue lo que no suce-
di6, que también se relaciona con el final de ese periodo de
tension internacional, del que salié triunfante Estados Uni-
dos: es un hecho que el cambio del partido en la presidencia
de México tuvo lugar sin que Washington lo obstaculizara.
En 1988, cuando los partidos de oposicién y numerosos ob-
servadores nacionales y extranjeros pusieron en duda el triun-
fo del candidato presidencial del pri, Carlos Salinas de
Gortari, en razén del ciimulo de irregularidades en las elec-
ciones, los gobiernos de Estados Unidos, los paises europeos
y latinoamericanos, Japoén e incluso los de las naciones socia-
listas que quedaban respaldaron la continuidad del pr1 en la
presidencia, que duraba ya 59 afios consecutivos. Esa vez,
la oposicidn al pri estuvo encabezaba por disidentes de ese
mismo partido con apoyos de la izquierda, como en otras
ocasiones, y la posibilidad de un cambio politico en México
de orientacidn izquierdista no era aceptable para Estados
Unidos ni para los demds paises con intereses en el nuestro.
En contraste, cuando en 2000 se replante6 la posibilidad del
cambio politico mexicano en un escenario mundial donde
ya no habia Unién Soviética y uno interno donde la oposi-
cién no era de centro-izquierda, sino de derecha, ningun actor
internacional pusc objecién, y muchos vieron con simpatia
que la postergada modernizacién politica de México se lle-
vara a cabo sin desafiar ninguna de las bases del modelo
econdémico establecido (el de una economia de mercado y
globalizada), en el entendido de que el nacionalismo emana-
do de la Revolucién no era ya la guia para el presente ni,
sobre todo, para el futuro.



EUROPA Y NORTEAMERICA:
¢POLOS OPUESTOS DE LA INTEGRACION?

Erika Ruiz Sandoval

La evolucién de la que hoy se llama Unién Europea (UE)! ha
fascinado durante décadas a propios y extrafios. Desde hace
mas de cincuenta afos, algunos de los estados mas desarro-
llados han llevado a cabo un extraordinario experimento
politico. Avanzando esporddicamente, pero siempre en la
misma direccién, los miembros de la actual ue han ido com-
partiendo soberania en cada vez mds dreas, por medio de
instituciones colectivas de gran importancia, cuya creacion
dio inicio a un movimiento que ha transformado la naturale-
za de la politica en Europa. Por ser el proceso de integracion
mds avanzado en el mundo, que no el iinico, el europeo ge-
neralmente se usa cuando menos como referencia y cuando
mads como ejemplo para otros grupos de paises deseosos de
conseguir la integracién per se 0, en todo caso, el bienestar y
la estabilidad que han logrado, en apenas cincuenta arios,
los miembros de la UE. Pero no hay recetas ni férmulas ma-
gicas. No existe laboratorio donde pudieran replicarse las
condiciones econémicas, sociales y politicas que han permi-

! LaUE ha tenido varios nombres previos, entre otros £l de Comuni-
dad Econdmica Europea y el de Comunidad Europea, que han corres-
pondido a los grados de avance en la integracisén.
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tido a los europeos, formalmente a partir de 1951, integrar-
se como lo han hecho, con los costos y beneficios que ha
tenido esto. Sin embargo, vale la pena el ejercicio intelectual
de explorar si la integracion europea es replicable en otras
latitudes, al menos en sus rasgos mds importantes, particu-
larmente en la construccién de instituciones.

Es vilida la comparacién con Norteamérica, més adin por-
que a partir de la llegada de Vicente Fox a la presidencia
mexicana, en 2000, el propésito de politica exterior mas
importante de su gobierno ha sido profundizar la incipiente
integracion entre Canadd, Estados Unidos y México —en el
marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN O NAFTA en inglés)— segiin el “modelo europeo”, con
miras a lo que se ha dade por llamar NaFTA plus. Al parecer,
ni los mismos encargados de la politica exterior mexicana
tienen claro qué implica ese modelo, pero, por lo que puede
inferirse de declaraciones en varios medios,? al gobierno
actual Ie interesaria imitar, sobre todo, la “politica de cohe-
sion” o “regional” de la UE (que conlleva la transferencia de
recursos de los paises mds desarrollados a los que tienen
rezagos), gracias a la cual las zonas mas pobres de los estados
miembros han logrado, con el tiempo y abundantes fondos,
igualar el promedio. Asi las cosas, hoy el “ejemplo europea”,
junto con la transicién espaiiola, se ha convertido en una
especie de alter ego para México, es un nuevo ideal para un
mejor futuro, pero nadie habla de las dificultades de ambos
procesos (la integracién econémica con los vecinos y la de-
mocratizacion interna), ni parece estar claro por dénde hay
que empezar.

El “modelo europec” no es ficil de recrear. Baste decir,
por ejempio, que politicas como la de “cohesién” o “regio-
nal” no nacen de la nada en Europa, sino que tienen que ver

¢ Véase, por ejemplo, Carlos Benavides, “Considera eu inviable pro-

puesta foxista del mercado comiin en América del Norte”, El Financiero, 8
de julio de 2004, p. 8.
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con circunstancias particulares, decisiones fundamentales y
una tradicién y culturas politicas distintas de las predomi-
nantes en América. Por consiguiente, seguir un “modelo”
suena a misiéon imposible. Con todo, numerosas caracteristi-
cas de la construccion europea son atractivas y quiza repro-
ducibles en Norteamérica, asi que podrian guiar el objetivo
que hoy se persigue en esta region. El propésito de mi trabajo
es exponer el caso europeo, compararlo con el de Norte-
américa en la actualidad y explorar si a ]a larga seria posible
establecer ahf una comunidad que permita alcanzar niveles
de bienestar y estabilidad similares a los europeos. En par-
ticular, estas lineas buscardn subrayar la importancia de
dotarse de un marco institucional adecuado, clave del éxito
de Europa.? Para cumplir estos objetivos, primero describiré
la integracién europea y las instituciones que la han hecho
posible. Luego haré otro tanto respecto a Norteamérica. Terce-
ro, analizaré qué teoria ayuda a comprender mejor la integra-
cion en Europa, para discernir las variables fundamentales
en las que habria que concentrar la estrategia americana.
Finalmente, haré referencia a las oportunidades y obstaculos
para concretar en Norteamérica una comunidad "al estilo
europeo”, que pareceria ser un proposito de los esfuerzos
del gobierno federat de México hoy dia.

GENERALIDADES SOBRE LOS PROCESQS DE INTEGRACION

Los procesos de integracién se dividen en varias categorias,
y esta clasificacién no suele dar motivo a controversia.! En

* Al hablar de instituciones usaré la definicidn de Douglass C. North
{ed.), Institutions, Institutional Change, and Economic Performance, Cambridge,
Cambridge University Press, 1990, p. 3, que cita Paul Pierson bid., p. 126):
“Las reglas del juego en una sociedad o, més formatmente, [...} los limites
impuestos para moldear la interaccién humana”.

4 Véase Walter Mattli, The Logic of Regional Integration: Europe and
Beyond, New York, Cambridge University Press, 1999, p. 19.
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materia de integracién econdmica, el arreglo mas sencillo es
la zona de libre comercio, como podria ser la que hoy existe
entre México, Estados Unidos y Canada, o la inaugurada en
2000 entre México y la ue. En un sistema de este tipo, los
estados participantes acuerdan quitar aranceles a los produc-
tos que comercian entre si y ponen en practica mecanismos
de control, como las reglas de origen.

La segunda etapa de la integracidn es la unién aduanera,
cuyos miembros no sélo desmantelan barreras al comercio
entre si, sino que adoptan un arancel externo comiin que,
en la prictica, implica también una sola politica comercial fren-
te at resto del mundo. Este seria el caso del acuerdo actual
entre la Ut y Turquia, por ejemplo.

El tercer grado de integracion es el llamado mercado
comun o mercado uUnico, que implica, ademads de lo que ca-
racteriza a la unién aduanera, la existencia de las cuatro
libertades de circulacién: de bienes, servicios, capitales y
personas. Llegar a esta etapa le costé a Europa unos treinta
anos, porque, si bien la creacién del mercado comuin se con-
templaba ya en el Tratado de Roma de 1957, hubo que
“relanzar” el concepto bajo el nombre de “mercado interior”
en ¢l decenio de 1980, toda vez que las barreras no arance-
larias que habian ido imponiendo los estados para proteger
a sus productores respectivos hacian imposible alcanzar la
meta propuesta.

La etapa siguiente es la unidn econémica y monetaria,
donde existe todo lo anterior, pero ademads los estados deben
coordinar sus politicas monetarias y adoptar una moneda
dnica. Aqui es donde hoy esta la ug, aunque no todos sus
miembros acepten la moneda tnica.

Finalmente, la integracién tendria que culminar en la
unidn politica, lo cual equivaldria a que varios estados sobe-
ranos se unieran en un Estado federal. Este es el modelo de
quienes aspiran a una Europa federal, que actuaria como si
fuese un solo Estado.
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(POR QUE EL ENFASIS EN LAS INSTITUCIONES?
JUSTIFICACIONES TEGRICAS

No hay mucha controversia sobre la manera de clasificar los
procesos de integracién. En cambio, destaca la polémica
sobre el desarrollo de las instituciones y la naturaleza del
sistema de la Europa comunitaria. Esta seccién explora a
grandes rasgos qué teoria ayuda a comprender mejor el fené-
meno de la integracién europea, con miras a distinguir las
variables fundamentales en las que habria que concentrar el
andlisis y basar las recomendaciones para América. Grosso
modo, hay tres alternativas tedricas para analizar la integra-
cién: el neofuncionalismo, el intergubernamentalismo y el
institucionalismo. Tanto el neofuncionalismo como el inter-
gubernamentalismo buscan explicar los éxitos y fracasos de
la integracion europea durante las dltimas cuatro décadas
mediante un analisis de los hechos histdricos y sus conse-
cuencias. Ambas teorias difieren significativamente en su
enfoque y, por consiguiente, en lo que esperan encontrar.
Ninguna de las dos, sin embargo, considera el papel de las ins-
tituciones en el proceso de integracién, por lo cual estas teo-
rias no pueden dar cuenta del ritmo del fenémeno europeo.®

Neofuncionalismo

El neofuncionalismo es una adaptacién de la teoria fun-
cionalista, la cual postula que la integracién ocurre gracias a
un proceso gradual de establecimiento y cambio de alianzas.

% La integracién se caracteriza por etapas de estancamiento segui-
das de periodos de efervescencia. Esto es lo que se conoce como el ritmo
de stop-and-ge; véase George Tsebelis & Amie Kreppel, “The History of
Conditional Agenda-Setting in European Institutions”, paper presented
at the 91st Annual Meeting of the American Political Science Association,
Chicago, August 31 - September 3, 1995, p. 5.
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Segtin esta teoria, a medida que los ciudadanos empiezan a
ver satisfechas sus necesidades y demandas por obra de orga-
nizaciones supranacionales y no de organismos nacionales,
naturalmente reaccionan transfiriendo su lealtad personal a
las primeras. Por consiguiente, la integracién se manifiesta
en el Ambito individual al aparecer una “comunidad” supra-
nacional en la que los bienes sociales y econémicos (clave del
bienestar) se distribuyen por conducto de instituciones su-
pranacionales. El enfoque neofuncionalista difiere del fun-
cionalismo original en que el plano donde éste examina la
integracién es mds abstracto, y ahi el impulso integrador
queda fuera de la vista del piblico en general. El neofun-
cionalismo sostiene que la integracién se logra con un pro-
ceso de spillover (derrama o empuje) politico, de modo que
las ganancias de la integracién en un terrenc especifico llevan
a propugnarla en otros campos para obtener beneficios simi-
lares.® Asi, gradualmente, en Europa los avances menores
hacia la integracion se han acumulado y han crecido hasta
incorporar dreas cada vez mas amplias y significativas, y lo
que comenzé como una integraciéon econdmica se ha exten-
dido hasta derivar en integracién politica.

El spillover puede ocurrir en dos formas: bien gracias a
las actividades de técnicos y burdcratas que intercambian
informacidn entre si, o por el crecimiento de dependencias
funcionales. En el primer caso, los funcionarios toman nota
de los avances y beneficios alcanzados en las dreas integra-
das y buscan repetir el éxito en la suya,’ para lo cual llevan a
cabo funciones de cabildeo encaminadas a extender la inte-
gracion hasta su propio terreno. Esta expansion puede ocu-
rrir mediante la intervencién formal de un gobierno o por

§ El gran tedrico del neofuncionalismo en el contexto de la integra-
cién europea es Ernst Haas, The Uniting of Europe: Political, Social, and
Economic Forces 1950-1957, London, Stevens Press, 1958.

T Ikid., pp. 243, 283-317.
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canales burocriticos supranacionales previamente estableci-
dos. El spillover no va aparejado a un entusiasmo continuo
de los lideres nacionales, sino que la integracién regional
puede proseguir —y en eso se advierte su fuerza— a pesar
de que haya disminuido el empuje inicial.® El segundo ca-
mino para profundizar la integracién, segiin los neofun-
cionalistas, es cuando el progreso en un campeo circunscrito
obliga a que lo imiten zonas adyacentes, siempre y cuando
las dreas estén vinculadas “funcionalmente” de tal manera
que no puedan seguir operando con eficiencia si en una se
verifica la integracién y en las otras no. Los desequilibrios
que crea la interdependencia funcional y ios vinculos entre
tareas pueden presionar a los actores politicos para redefinir
sus labores comunes.® Esta forma de neofuncionalismo con-
firma un supuesto que tenian los primeros observadores de
la Comunidad Europea del Carbdén y del Acero (ceca) y
de la Comunidad Econdmica Europea, que “la llamada inte-
gracion econdmica de Europa es esencialmente un fenéme-
no politico” y “aunque el proceso de integracién lleve el ad-
jetivo de econémico, es esencialmente politico”.'°

Intergubernamentalismo

En los afos setenta, se desarrollé otra teoria para explicar la
integracion, que se ha vuelto dominante para estudiar la hoy

8 Rabert Keohane & Stanley Hoffmann, “Institutional Change in
Europe in the 1980's”, in Robert Keohane & Stanley Hoffmann (eds.),
The New European Comsmunity: Decisionmaking and Institutional Change, Boul-
der, Westview Press, 1991, p. 19.

¢ Joseph 8. Nye, “Comparing Common Markets: A Revised Neo-
functional Model", in Leon N. Lindberg & Stuart A. Scheingold (eds.), Re-
gional Integration, Cambridge, Harvard University Press, 1971, p. 200,

1% Walter Hallstein, Europe in the Making, London, George Allen and
Unwin Press, 1972, pp. 22 & 29.
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UE. En buena medida, esta corriente surgi6 a raiz del enfren-
tamiento del general Charles de Gaulle con las instituciones
comunitarias, particularmente a partir de 1961. La capaci-
dad de un solo lider para bloquear tanto la ampliacion {con
la entrada del Reino Unido) como la profundizacién (con el
inicio de la tercera etapa del Tratado de Roma) de la inte-
gracion europea llevd a muchos estudiosos del fenémenc a
descartar teorias previas para construir la perspectiva intergu-
bernamentalista."' Esta teoria se concentra en las actividades
de la élite politica de cada estado miembro y no en los “eurd-
cratas” y su manipulacién de los efectos de la integracién
inicial; considera que la integracién europea €3, simplemen-
te, “la practica ordinaria de la diplomacia bajo condiciones
especificas de las que nacen oportunidades extraordinarias
para realizar intercambios altamente institucionalizados y
obtener beneficios colectivos”.'

En la perspectiva intergubernamentalista, los érganos
comunitarios europeos han sido, esencialmente, un foro para
la negociacién entre estados miembros, y la formacién de
este bloque de paises ha ocurrido gracias a decisiones conscien-
tes de los lideres politicos nacionales para suscribir acuerdos
y avanzar en la integracion hasta ciertos limites. Por consi-
guiente, el progreso de una comunidad mds integrada es
posible sélo cuando hay consenso o “convergencia de prefe-
rencias” entre los lideres de los estados; los grandes pasos
hacia una mayor integracién, tales como el Acta Unica Euro-
pea (aUE), se explican por esa convergencia. Segun los
intergubernamentalistas, “el Acta Unica Europea, como el
Tratado de Roma, [...] fueron el resultado de la convergen-
cia de intereses nacionales en un nuevo modelo econdmico,

1 Andrew Moravesik, “Negotiating the Single European Act: National
Interests and Conventional Statecraft in the European Community”, fnfer-
national Organization, 45 (1), Winter, 1991, p. 41.

2 [oc. cit,
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mas que de una explosién de idealismo”.' La misién de los
intergubernamentalistas es, entonces, explicar por qué y cudn-
do coinciden las preferencias de los estados, por encima de la
creencia de que todos los lideres nacionales se sienten obliga-
dos a defender a ultranza la soberania nacional.!? Casi siem-
pre es posible, ex post, discernir preferencias de los estados
miembros que a primera vista explican resultados empiricos
y confirman que aquéllos ejercen un control casi total sobre
la integracién. Y cuando los resultados no corresponden a
las preferencias esperadas de los gobiernos, se caracterizan
como fruto de un arreglo previo o como ejemplo de compen-
sacion. Asi, el intergubernamentalismo tiene herramientas
conceptuales flexibles que pueden explicar por qué los esta-
dos miembros favorecieron los resultados observados.

Segtin el intergubernamentalismo, la decisién de los lide-
res politicos nacionales de proseguir la integracién responde
principalmente a factores externos, tales como las crisis econé-
micas regionales o el cambio en los mercados internacionales.
Estos factores sirven como catalizadores de la integracion,
cuando se anticipa que una Europa integrada tendra mas
éxito en superar los problemas comunes que los estados
miembros a titulo individual. En particular, el crecimiento
de los bloques comerciales y la incapacidad de los paises para
competir por separado en el mercado internacional se consi-
deran factores que han decidido a los lideres a impulsar Ia
integracion econdmica.’® Los estados miembros pueden bus-
carla también en respuesta a presiones internas que no en-
cuentran cauce en el ambito nacional.

Sin embargo, la teoria intergubernamentalista no se ha
interesado por las realidades cotidianas de la integracién
europea o no ha sabido explicarlas.'® Una de sus variantes se

¥ Keohane & Hoffmann, art. cit., p. 23.

¥ Moravcsik, art. cit., p. 26.

¥ Keohane & Hoffmann, art. cit., pp. 19 & 22.
18 Jbid., p. 15.
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concentra exclusivamente en el contenido de los tratados y
sostiene, por ejemplo, que

de la firma del Tratado de Roma a la elaboracién del Tratado de
Maastricht, la Comunidad Europea se ha desarrollado por
medio de una serie de negociaciones intergubernamentales
famosas, cada una de las cuales ha establecido la agenda para
el periodo posterior de consolidacién. La tarea fundamental
de un relato tedrico de la integracidn europea es explicar estas
grandes negociaciones.”

Al concentrarse en los “momentos definitorios”, tales
como la elaboracién de tratados, el intergubernamentalismo
no toma en cuenta el panorama general. El texto de los acuer-
dos en si mismo no es suficiente para explicar el avance de
la integracidn. Varios de ellos, como la Declaracién Solemne
de Stuttgart de 1983, no han producido grandes cambios;
otros, como el aUE —de la cual se esperaba un efecto muy
limitado sobre el Parlamento Europeo— han tenido conse-
cuencias inesperadas.'® Mucho depende de lo que ocurra
dentro de la Europa comunitaria después de firmados los
documentos. El intergubernamentalismo no puede apreciar
las diferencias entre los textos constitutivos y su puesta en
préctica, debido a que se concentra en las élites politicas de
los estados sin vigilar la interpretacién cotidiana de la que
son objeto los tratados.

Otras formas de intergubernamentalismo estudian la
toma de decisiones en el Consejo como si éstas (y sus consecuen-
cias) dependieran de él exclusivamente. Por su objeto de es-
tudio, esta variante es similar al institucionalismo, pero al
concentrarse exclusivamente en el Consejo desestima comple-
tamente el hecho de que, segtin los tratados, esta institucién

7 Andrew Moravcestk, “Preferences and Power in the European
Community”, fournal of Common Market Studies, n° 31, 1993, p. 473.
18 Keohane & Hoffmann, art. cit., p. 3.
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no establece su propia agenda, sino que discute las propuestas
que le presenta la Comisién para que las apruebe o rechace.

El neofuncionalismo y el intergubernamentalismo se fi-
jan en aspectos distintos de la cooperacién europea; por eso
llegan a explicaciones muy diferentes respecto al proceso,
sus éxitos y fracasos. En tanto el neofuncionalismo sostiene
que la integracion ocurre por medio del spillover y avanza
lentamente, el intergubernamentalismo destaca momentos
definitorios en los que los lideres de los estados miembros
son los actores principales. Segun el neofuncionalismo, todo
ocurre en el ambito de las burocracias (nacionales y europea)
y pasa inadvertido para los lideres politicos de los paises y el
piiblico en general, el intergubernamentalismo considera que
la integracion avanza gracias a las acciones de esos lideres,
sobre todo por medio de tratados y acuerdos muy llamati-
vos. Pero si en muchos aspectos estas teorias son completa-
mente opuestas, tienen una caracteristica commin: ninguna
de las dos puede explicar por qué la integracién europea ha
avanzado a velocidad cambiante a lo largo de su historia, ni
por qué ha fluctuado la importancia de los actores institu-
cionales en varios periodos.

Otras explicaciones y la validez relativa
del intergubernamentalismo

En reaccién contra las anteriores, no han faltado explicacio-
nes rivales. A iltimas fechas los autores europeos consideran
la UE como una estructura politica compleja y plural (me-
nos controlada por los estados miembros), y muchos de sus
trabajos no buscan construir una teoria de la integracion,
sino brindar una crénica detallada del desarrollo europeo
dia tras dia, particularmente en dreas donde es importante
el papel de las instituciones comunitarias. En esta perspecti-
va, la UE parece mds una unidad politica (aunque todavia
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fragmentada) que el foro para las maniobras diplomaticas
de estados miembros auténomos, tal como lo imaginan los
intergubernamentalistas. L.os andlisis que consideran la Eu-
ropa comunitaria como un sistema casi federal (hacia el cual
tiende la UE en la préctica, a pesar de la resistencia de algu-
nos grupos)' son cada vez mds comunes.

Lo mismo vale por los “comparativistas”, quienes a ul-
timas fechas han dado prioridad al andlisis de Europa. La
razon de su interés es reveladora: los estudiosos de varias
politicas gubernamentales (incluidas la industrial, la regio-
nal, la social y la ecolégica) han advertido que ya no pueden
explicar fendmenos nacionales ni sus resuitados sin tomar
en consideracién el papel de la ue. También estos investi-
gadores conciben la politica europea come resultado de un
procedimiento complejo y plural, que no esta del todo bajo
el control de los estados y no puede explicarse solamente
por la negociacion diplomatica. Sin embargo, debido a que
parten de la investigacion detallada de areas de politica in-
terna especificas para explicar un fenémeno radicalmente
nuevo, los “comparativistas” tienen pocas herramientas ted-
ricas que puedan usar directamente. Al igual que otros
analistas, han tendido a considerar la UE como un sistema
politico casi federal o de miiltiples planos. Sin embargo, es-
tos términos sirven mas para describir el estado actual del
desarrollo europeo que para explicarlo. Asi, aunque cada vez
sean mds las investigaciones que buscan alternativas para dar
cuenta de la integracion europea, noc han podido consolidar
una verdadera opcidén que alterne con las de interguberna-
mentalistas y neofuncionalistas.

Los criticos del intergubernamentalismo que piden teo-
rias sélidas respecto a la integracién han tomado algunos

1* Renaud Dehousse, “Community Competences: Are There Limits
to Growth?”, in Renaud Dehousse (ed.), Europe After Maastrichi: An Ever
Closer Union, Munich, Beck, 1994, p. 103,
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aspectos de la corriente neofuncionalista para explicar c6mo
los procesos de spillover y las acciones auténormas de los acto-
res supranacionales (incluidas la Comisién y la Corte Eu-
ropea de Justicia) contribuyen a la formulacién de politicas
en el dmbito europeo. Los esfuerzos recientes para poner al
dia el neofuncionalismo han insistido en las limitaciones del
intergubernamentalismo, pero también aquél tiene serios
problemas. En vista del persistente protagonismo de los es-
tados que pertenecen a la UE, los neofuncionalistas atribu-
yen a los actores supranacionales mds autonomia de la que
realmente tienen. Aunque los argumentos neofuncionalistas
sobre ia accion independiente de la Comisién y de la Corte
de Justicia tengan mérito, no hay duda que los estados miem-
bros, al actuar de manera conjunta en el Consejo, siguen
siendo quienes mas poder despliegan en la toma de decisio-
nes. En la mayor parte de los casos es igualmente probable
que busquen asegurar sus propios intereses. Pero, sobre todo,
los estados conservan autoridad legal para interrumpir las ne-
gociaciones si asi lo consideran pertinente para salvaguardar
sus intereses. Por ende, en cualquier tiempo y circunstancia,
son validas las premisas claves de la teoria interguberna-
mentalista.

Institucionalismo histérico

Pero hay otra perspectiva interesante para explicar el desa-
riollo de la integracién europea, cuyo propdsito es presentar
la historia de este fenémeno de tal manera que se pongan en
evidencia las limitaciones que enfrentan los estados miembros,
que podrian ser el rasgo mas destacado del experimento. Se
busca explicar por qué aparecen grietas en el control de los
estados sobre la integracién a medida que evolucionan las
instituciones europeas, por qué aquéllas son tan dificiles de
cerrar y como permiten que otros actores {distintos a los es-
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tados) ejerzan influencia en el proceso, a la vez que el apara-
to institucional reduce el margen de manicbra de todos los
actores. La base de este relato es lo que algunos autores han
llamado institucionalismo histérico.? Es institucionalismo
porque pone énfasis en que muchas de las implicaciones con-
temporaneas de los procesos analizados se originan en las
instituciones, sean éstas reglas formales, normas o estructu-
ras; es historico porque reconoce que el desarrollo politico
debe entenderse como un avance permanente.,

El argumento principal del institucionalismo histdrico es
que los actores pueden estar en una posicién inicial fuerte,
perseguir con ahinco sus objetivos y, no obstante, llevar a
cabo reformas institucionales que transforman radicalmente
esa posicion (y las de los sucesores) en formas imprevistas o
no deseadas. Los intentos por esclarecer algtin momento es-
pecifico de una integracién en avance continuo dan sélo una
vision “fotogréfica”, con graves distorsiones de aspectos cen-
trales. Parte importante del andlisis pone énfasis en el factor
tiempo, para destacar los periodos comprendidos entre las
decisiones y sus consecuencias a la larga y detectar las limita-
ciones que emergen de la adaptacién y de cambios en las
preferencias de los estados durante ese lapso. Cuando la inte-
gracion europea se examina en el curso de etapas prolonga-
das, las grietas que van minando el control de los estados
miembros sobre el proceso son mds evidentes que en los es-
tudios intergubernamentalistas.

En contraste con los relatos funcionalistas sobre las insti-
tuciones, subyacentes a los analisis intergubernamentalistas,
el sustrato analitico del institucionalismo histérico son las
dificuitades para ejercer un control férreo sobre la evolucion
institucional. El funcionamiento actual de las instituciones

2 Paul Pierson, “The Path to European Integration: A Historical
Institutionalist Analysis”, Comparative Political Studies, 29 (2), April, 1996,
p- 126.
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no necesariamente deriva de las aspiraciones originales de
sus padres fundadores, porque los fenémenos que maduran
por largo tiempo llevan a resultados inesperados. La des-
cripcién que se haga de la Europa comunitaria dependerd,
figuradamente, de si uno examina una fotografia o una pe-
licula. Asi como una pelicula revela significados que no
podrian inferirse de un cuadro fotogrifico aislado, una vi-
sion “en el largo plazo” de la integracién europea permite
evaluar mejor la naturaleza de ese empefio. En cualquier
momento, fas maniobras diplomaticas entre estados son enor-
memente importantes, y la perspectiva intergubernamen-
talista tiene mucho sentido. Sin embargo, vista como proceso
histérico, la integracién europea debe analizarse en el en-
tendido de que el alcance de la autoridad de los estados
miembros es mds reducido, y son mayores tanto la interven-
cién de otros actores cuanto las limitaciones para la accién
estatal, que se acumulan a resultas del desarrollo institucicnal.

El institucionalismo histérico permite estudiar la inte-
gracién, a lo largo del tiempo, como proceso en el que las
instituciones europeas desempefian un papel fundamental,
y no como mera sucesién de decisiones espectaculares que
toman exclusivamente los estados. Ademads, permite una de-
finicién de la hoy UE que va mds alld de considerarla un
instrumento multilateral (de corto alcance y totalmente domi-
nado por sus miembros), pues la reconoce como una entidad
casi supranacional, con amplias competencias burocriticas
propias, control judicial unificado y capacidad importante
para desarroltar y modificar sus politicas. No se trata de suge-
rir que los estados no desempefian el papel principal en la
construccion europea: lejos de eso, buena parte del anlisis
se centra precisamente en las ideas y acciones de los lideres es-
tatales. Pero si se subraya que, a pesar de su importancia,
estos lideres actdan en un medio que no controlan del todo.
El andlisis en el largo plazo permite afirmar que, aunque los
estados mantengan un poder enorme, su influencia es cada
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vez mas limitada, y a menudo las consecuencias de sus deci-
siones no se apegan a los planes originales. La integracién
europea ha inscrito a sus miembros en un denso entramado
institucional, por lo que su desarrello no puede entenderse
exclusivamente en términos de la diplomacia tradicional y la
mera negociacién entre estados con intereses similares. Por
eso me parece que el institucionalismo es la teoria mas ttil y
la que mejor sirve para trasladar el modelo europeo a
Norteameérica, con miras a descubrir qué haria falta, no para
replicarlo, que seria imposible, sino para propiciar la inte-
gracion en nuestro dmbito con una receta propia que asimile
las ensefianzas del caso europeo.

¢ COMO HAN HECHO LOS EUROPEOS?
POLITICA E INSTITUCIONES

La integracién europea nacié en una cuna devastada —y con
poca esperanza— en la segunda postguerra. Los paises aca-
baban de pasar por la Segunda Guerra Mundial —separada
por sélo veinte afios de la Primera, mas cruel y brutal para
las pobiaciones civiles que todas las anteriores— y ahora, a di-
ferencia de la época del Tratado de Versalles, tenian claro
que no podian imponer a Alemania controles unilaterales,
pero tampoco dejarla totalmente suelta, por el riesgo de que
amenazara la paz.

En consecuencia, Jean Monnet, funcionario ptiblico fran-
cés que contribuyd, con sus ideas, a la modernizacién indus-
trial de su pais después de la Segunda Guerra Mundialyala
integracion europea, propuso lo que después se enunciaria
en la Declaracién Schuman {por el apellido del ministro de
Relaciones Exteriores de Francia en ese tiempo}, el @ de mayo
de 1950: colocar la totalidad de la produccién franco-alema-
na de carbén y acero bajo una Alta Autoridad comtin, en el
marco de una organizacién abierta a los demds estados de
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Europa.?! Tal vez los 52 ailos que nos separan de ese mo-
mento no nos permitan ver la audacia de la propuesta, mas
aun porque hoy el carbén y el acero no parecen ya asunto de
vida o muerte. Sin embargo, en la Europa de la época ambos
eran insumos determinantes, tanto para la recuperacion in-
dustrial como para la guerra. Por eso la Declaracién Schuman
demostraba que los europeos més visionarios por fin habian
entendido la necesidad de superar la profunda desconfian-
za hacia Alemania en los inicios de la primera postguerra,
tarea por demds dificil y costosa, pero también reconocian
que en este pais residia la clave para la reconstruccién euro-
pea y la prosperidad del continente.

El genio de Monnet y demds padres de la integracién
europea estd en que lograron reconciliar Ia recuperacién eco-
némica alemana con la seguridad nacional francesa en un
marco institucional aislado de las pasiones politicas del dia.
Asi, el proceso de integracién puede resumirse como un fin
politico que se busca por medios econdmicos. Esto deberia
quedar claro para todos los que estudien el proyecto o quie-
ran sacar de él lecciones para otras dreas: la integracién euro-
pea, aunque haya comenzado por la economia, es en esencia
un proceso politico, sobre todo de reconciliacion, que debia
—y debe— alcanzarse por la via econdmica. En consecuen-
cia, la primera leccién del “modelo europeo” es que, si el fin
de cualquier otro proceso de integracién no es politico, sera
dificil avanzar como lo han hecho en Europa, a base de con-
cesiones y sacrificios. Si en el corazén del proceso europeo
no se hubiera asentado el fin politico de reconciliar a Francia
con Alemania a sélo cinco afios de concluida la Segunda
(Guerra Mundial, dificilmente se habria llegado a la situa-
cién actual. Jean Monnet sabia que una receta de “realismo
politico”, anclada en la nocién de scherania estatal, no trae-
ria una paz duradera a Europa. En cambio, una vision de

8 Statement by Robert Schuman (May 9, 1950), (mimeo.).
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interdependencia compleja, que aumentara el costo de un
conflicto entre estados hasta el punto de que no estuvieran
dispuestos a pagarlo, era el remedio dnico. El primer paso
fue crear una autoridad supranacional que controlaba la pro-
duccion de carbdn y acero.

El fin politico de la integracién europea quiza quede mads
claro si se piensa que la recuperacion econémica indudable-
mente era una tarea dificil, mas no imposible, en cuanto no
requeria efectuar modificaciones de fondo en el sistema in-
ternacional ni minar la autoridad del Estado. Por otra parte,
cabe destacar que tampoco el inicio de la guerra fria habria
producido por si mismo el resultado que anhelaba Monnet,
aunque sin duda sirvié para que Estados Unidos fomentara
la integracién europea con el Plan Marshall. Pero este ulti-
mo, sin los mecanismos de integracién, tampoco habria crea-
do la Europa préspera que hoy se toma como ejemplo. Lo
importante, quizd, del Plan Marshall para la integracién es
que preveia reconstruir Alemania occidental, lo que provocé
la gran crisis a la que el gobierno francés respondié con la
Declaracién Schuman. El otro rasgo fundamental de la inte-
gracion europea, tan importante como su finalidad politica,
ha sido la creacion de instituciones, sean éstas organizacio-
nes, regimenes, normas o reglas. 5i la imaginacion dejara de
lado las instituciones, se veria apenas una parte del proceso
de integracién: los momentos “de fotografia”, en los que los
grandes lideres toman decisiones espectaculares que desem-
bocan en tratados y enmiendas constitucionales en cada pais
miembro. Valga destacar el papel de la Comisién Europea
—cuyo antecedente es la Alta Autoridad de la cEca— y el
de la Corte Europea de Justicia, encargada de mucho mas
que la mera solucion de disputas.

En el entramado institucional al que me refiero, la Co-
misién Europea es el 6rgano que mas se acerca al modelo de
autoridad supranacional. Por una parte, sus miembros no
representan a sus gobiernos respectivos, sino que son verda-



EUROPA Y NORTEAMERICA ;POLOS OPUESTOS DE LA INTEGRACION? 39

deros “eurdécratas”, cuyo fin ultimo es la integracidn per se de
los paises. Por otra, tiene la capacidad exclusiva de iniciar
legislacién, es decir que establece la agenda. En virtud de
ambas circunstancias, la Comisién esta facultada para guiar
el proceso mds alla de lo que quieran los gobiernos y lideres
de los estados miembros. La Comisién propone y el Consejo
dispone, pero el Consejo dispone con base en las propues-
tas de la Comisién. En consecuencia, la integracién no estd
del todo en manos de los estados, como lo hacen ver los
intergubernamentalistas. Mas aun, las decisiones que toma
el Consejo, aquellas que se adoptan en grandes “cumbres” o
a puerta cerrada en el gigantesco edificio del Consejo en
Bruselas, traen una serie de consecuencias imposibles de
prever. Una especie de inercia guia los elementos integra-
dores entre reunidén y reunidn. Asi, las instituciones son vita-
les para que ¢l proyecto de integracién trascienda gobiernos,
partidos en el poder y decisiones a la corta.

El otro gran actor institucional es la Corte Europea de
Justicia. Sus decisiones no sélo han servido para resolver
desacuerdos entre los paises miembros, sinoc que han ido
creando un corpus legal que ha impulsado la integracion mas
alld de lo que esperaban los estados e, incluso, los ciudada-
nos europeos. Sea con decisiones clave como la del Cassis de
Dijon,? relativas al comercio de bienes entre estados, u otras
en los &mbitos de la libre circulacién de personas, el empleo,
los servicios o la produccion industrial, la Corte desempeiia
un papel fundamental, al servir como arbitro supremo y como
creadora de las bases legales para el avance de la integra-
cidn, toda vez que estd encargada de interpretar la letra de
los tratados constitutivos.

# La Corte fallé a favor de Francia en su disputa con Alemania, que
se negaba a importar esa bebida con el pretexto de que su contenido de
alcohol estaba por debajo del minimo establecido en la norma alemana
para los licores, lo cual creaba, presuntamente, un “problema de salud”.
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LA INTEGRACION EN NORTEAMERICA

En el espectro de modelos de integracién, Norteamérica esta
en el escalén mds bajo: es una zona de libre comercio y nada
mas. El arreglo entre los socios implica poco mas que la su-
presion de barreras arancelarias entre si, lo cual hace obvia
la diferencia con el caso europeo. Sin embargo, hay muchas
otras diferencias. Para empezar, la integraciéon en Norte-
américa ha sido en gran medida un proceso “de abajo hacia
arriba” (bottom up), guiado por cambios en la estrategia y es-
tructura de las empresas, y no un proceso “de arriba hacia
abajo”, como el europeo, impulsado por decisiones tomadas
en la més alta esfera gubernamental. Las compaiiias en Amé-
rica respondieron a nuevas condiciones en el ambiente em-
presarial, que incluyeron cambios criticos en las politicas
nacionales (especialmente en Canada y México tras el colap-
so de los precios del petréleo en 1982), barreras comerciales
mds bajas y una competencia internacional cada vez mayor.#
Se adoptaron estrategias novedosas para aumentar la eficien-
cia y disminuir los excedentes. La mayor parte de estos cam-
bios buscaron integrar las plantas canadienses y mexicanas
en sisternas corporativos continentales o mundiales. El resul-
tado fue la aparicién de complejas redes transfronterizas de
produccién y distribucién, que formaron la estructura basica
del sistema econémico norteamericano.

En consecuencia, los acuerdos intergubernamentales for-
males —el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos
y Canada (cuyas siglas en inglés son Fra) y el TLCAN— se limita-
ron a comercio e inversién, En realidad, el perfil del sistema
econdmico norteamericano estaba ya muy definido cuando
se adoptaran esos acuerdos. Entonces, visto con optimismo,
el TLcaN es sélo una parte, y no necesariamente la mds impor-

2 Stephen Blank, “Building the North American Community: Next
Steps”, Looking Ahead, XXIV (1), March, 2002, p. 8.
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tante, de la comunidad norteamericana. En otras palabras,
mediante el F1a y el TLCAN los gobiernos estadunidense, cana-
diense y mexicano se comprometieron a hacer menos, en vez
de mds, para permitir que los mercados funcionaran de mane-
ra auténoma, punto al que regresaré mds adelante. El aparato
econémico en evolucién ha guiado las transformaciones de
la infraestructura de los tres paises asociados —ferrocarriles y
autopistas, distribucién de gas y electricidad, rutas aéreas, tele-
comunicaciones y transmisién de informacién, y estandares
y reglas— en un sistema continental tinico. Esto es lo que los
economistas llaman integracién “profunda” o “estructural”.**

Los ferrocarriles son un buen ejemplo. En Estados Uni-
dos y Canada abrieron el oeste y ayudaron a crear economias
nacionales; ahora, guiado por los flujos comerciales, el siste-
ma este-oeste va perdiendo importancia en provecho del eje
norte-sur que lo complementa. Las alianzas y fusiones en la
industria ferrocarrilera tienen como fin crear redes que pro-
vean servicio ferroviario tinico —con normas técnicas y proce-
dimientos uniformes— de Canada a México. Las autopistas
son otro ejemplo de integracién estructural. Dado que los
camiones llevan aproximadamente tres cuartas partes del
trafico de carga en Norteameérica, los gobiernos integrantes
del TLCAN han discutido la creacién de un sistema de su-
percarreteras modernas, que vayan desde las ciudades mas
importantes de Canadd, a través de Estados Unidos, hasta
México. El desarrolle de este sistema ha provocado contro-
versias respecto a las rutas, las reglas de seguridad, el finan-
ciamiento y el impacto de un mayor trafico sobre el medio
ambiente. Pero las coaliciones de intereses empresariales y
funcionarios de los gobiernos estatales y locales han
cabildeado para obtener al menos once corredores comer-
ciales trilaterales. Los gasoductos son un tercer ejemplo. En
los afios setenta, México y Canadd estaban decididos a no

# Mattli, op. cit., p. 31.
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exportar su patrimonio nacional de petréleo y gas. Hoy, la
atraccidn de los mercados, la disminucién pronunciada en los
precios de esos energéticos y la nueva tecnologia de informa-
cién han hecho de esta industria una de las mds integradas
en Norteamérica. La “desrregulacion” y la reestructuracion
llevan a la industria eléctrica por el mismo camino.

Asi las cosas, la firma de un tratado como el TLCAN te-
nia como objetivo construir sobre lo ya existente y perseguir
un fin econémico muy claro: aumentar el comercio entre los
paises firmantes. Ese era el gran objetivo oficial, y por eso al
firmar el tratado se cred un marco institucional minimo, com-
parado con el de Europa. Desde el inicio de la negociacion
en 1991 se tomaron dos decisiones trascendentales respecto
a la arquitectura del TLCAN: éste seria un mero acuerdo
de libre comercio, y se limitarian al minimo las instituciones
y mecanismos de gobierno, es decir que su molde institucional
seria practicamente la antitesis del europeo: no se buscaria
més que un régimen de libre comercio y no se construirian
complejas instituciones supranacionales. La eleccién deli-
berada de un acuerdo sin instituciones o con elementos
institucionales minimos se explica por la aversion a estable-
cerlos que manifestaban tanto el ejecutivo como el Congreso
de Estados Unidos.? Esta preferencia encontré buena recep-
cion en los gobiernos de Canadd y México. Podria decirse
que los negociadores de los tres paises compartian dos preocu-
paciones sobre el andamiaje institucional del tratado —su
incidencia en la soberania nacional y sus costos— y que éstas
prevalecieron en la arquitectura del mismo.

Z Cabe recordar que Estados Unidos es, quizé, el pais donde més se
practica el capitalismo salvaje del mas puro laissez-faire, consistente en
eliminar todo tipo de obstaculos, principalmente institucionales de ori-
gen gubernamental, para que con talento nato el individuo realice el
American Dream. No hay nocién de solidaridad en 1a base del modelo, sin
menoscabo de que exista una tradicidn incomparable de filantropia pri-
vada.
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Sin embargo, como el aumento en el comercio trae con-
sigo mds contactos de todo tipo e incidentes que originan
conflicto entre los socios, fue preciso establecer reglas e insti-
tuciones para la prevencién, administracion y solucién de
controversias. El tratado dispone cinco mecanismos para
enfrentar de manera ordenada y sistematica las desavenen-
cias que emanen de su operacion. Cabe recordar que el obje-
tivo de las partes era establecer un mecanismo efectivo y justo
para la resolucién de disputas, la eliminacién de favoritis-
mos politicos y el refuerzo del imperio de la ley en el comer-
cio internacional. Asi, para mas de un promotor del TLcaN,
una de las mayores ventajas del acuerdo era la posibilidad de
poner fin a los diferendos que habian venido obstaculizando
el comercio entre México y Estados Unidos, particularmente
en los afios ochenta. Al reglamentar, formalizar y uniformar
los criterios comerciales de los paises, el TLCAN permitiria
resolver los problemas sin que se salieran de control ni afec-
taran otros dmbitos, particularmente en la relacién entre
México y Estados Unidos: era tin modo de aislar los temas
comerciales de asuntos conflictivos (como el narcotrafico y
la migracién) en los tratos de ambos paises.

En la préctica, desde que entré en vigor el tratado, la
mayor parte de las diferencias se han suscitado entre México y
Estados Unidos. Esto era de esperar, puesto que el comercio
de nuestro pais con Canadd es todavia reducido, en compa-
racién con el que tiene con Estados Unidos, y el de Canada
con la potencia conlleva menos elementos de friccion. Las
discrepancias principales respecto a los mecanismos para
resolver controversias son, primero, que México y Estados
Unidos no han podido ponerse de acuerdo sobre las listas®®
para la formacién de paneles, lo que ha producido retrasos

% En estas listas, de acuerdo con las estipulaciones del TLean, ten-
drian que figurar expertos que, a juicio de los paises asociados, fueran
imparciales en su labor para dirimir controversias.
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inaceptables; en segundo término, el hecho de que las resolu-
ciones de los paneles no sean obligatorias los ha supeditado
a exigencias y necesidades politicas. Por eso puede decirse
que la integracién “de abajo hacia arriba” (o "estructural”)
tiene limitaciones, pese a que avanzé marcadamente en
Norteamérica en los afios ochenta y noventa, en buena me-
dida gracias a los mercados e intereses corporativos. La flexi-
bilidad del proceso, sin gran participacién gubernamental,
fomenté el crecimiento econémico y la creacién de empleos.
Pero ahora se manifiestan las limitaciones de este tipo de
crecimiento. El avance de la integracién en algunas dreas
estd bloqueado, mientras que ciertos intereses y politicas gu-
bernamentales crean ineficiencias en otras. Ya no se puede
dar por hecho que el spillover®” de la integracién econémica
sea automdtico. Hace falta dar el paso siguiente para crear
procedimientos e instituciones que forjen la voluntad politi-
ca, los objetivos y las estrategias para avanzar en la integra-
cién de Norteamérica.

La barrera obvia es la persistencia de disputas comercia-
les. Es verdad que, dadas la amplitud y escala de las relacio-
nes transfronterizas, los desacuerdos serios en materia de
comercio e inversién entre los socios de! TLcan han sido po-
cos, y muchos de ellos se han solucionado. Pero otros siguen
vivos y, en una situacién econdémica en declive, otros més
amenazan con volverse fuentes de friccién y frustracién. En
los debates al respecto predominan intereses sectoriales es-
trechos, fines nacionales demasiado amplios 0 ambas cosas.
No se perfila un interés norteamericano, ni hay acuerdo so-
bre el valor de una comunidad de paises ni sobre las metas
que deberian buscarse. Mds aun, la toma de decisiones se
basa en los complejos sistemas federales de los tres paises. A
falta de un aparato supranacional para la toma de decisio-

¥ Véase infra la definicién de este concepto clave de la teoria fun-
cionalista.
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nes, la forma que va adquiriendo [a infraestructura norte-
americana sigue determinada por la mano invisible de los
mercados, al tiempo que refleja, cada vez en mayor grado,
las reglas en docenas de distritos federales, estatales y loca-
les, asi como los objetivos encontrados de muchas empresas
y sus accionistas y los esfuerzos de particulares para cons-
truir o mantener coaliciones de intereses.

Los politicos no quieren ser responsables de sacrificar la
soberania nacional, particularmente en temas sensibles. A
medida que la autonomia estatal se ve erosionada en nuestra
época de “globalizacion”, los gobiernos son mas propensos
a aduerfiarse de los temas restantes, pues quieren lucir como
grandes defensores de intereses patrios. Asi las cosas, no hay
estrategia norteamericana para desarroliar relaciones co-
merciales con otras naciones (Chile, por ejemplo, o las de
Centroamérica, donde el presidente de Estados Unidos,
George W. Bush, ha pedido nuevos vinculos con su pais); en
cambio, existe un conjunto muy complejo de acuerdos de
libre comercio con terceros estados y blogues, que han fir-
mado a titulo individual los miembros del TLcan. Ademas,
como pudo verse tras los atentados en Nueva York y Wash-
ington el 11 de septiembre de 2001, tampoco hay mecanismo
de respuesta norteamericana a una amenaza politica o te-
rrorista. Es notable —y alarmante— el limitado conocimiento
de los lideres de los tres paises respecto a los fenémenos
regionales. Casi no se destinan recursos a la informacién
publica ni a la educacién en la materia. Hay pocos institutos
universitarios especializados en Norteamérica (con pro-
gramas de intercambio de profesores o estudiantes) y son
escudlidos los fondos para la investigacién conjunta. No existe
fundacién dedicada por completo a esta zona como tal. Es
enorme la brecha entre lo que estd pasando y lo que saben al
respecto los académicos, periodistas y funcionarios.
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(HAY MODELQOS REALMENTE?

Quienes desearian una integracién mds profunda en Ameéri-
ca buscan modelos, y, obviamente, el principal es el europeo.
Hasta ahora, el trabajo mds importante al respecto es el de
Pastor,?® donde advierte que las experiencias europea y nor-
teamericana son, de toda evidencia, muy distintas; reconoce
que la UE es el producto de una larga serie de pasos deli-
berativos de los gobiernos nacionales, a partir de los afios
cincuenta, y que la fuerza motriz del movimiento europeo
era politica desde sus origenes: construir puentes entre Ale-
mania y Francia y fortalecer a Europa occidental como dique
contra la agresién soviética. Nada en la experiencia nor-
teamericana, dice Pastor, se parece ni siquiera remotamen-
te a estos objetivos. Norteamérica tampoco ha sido testigo
de debates como aquellos entre “atlantistas” y “gaullistas” o
entre los defensores de la Europe des patries y los de una Euro-
pa federal.

En la experiencia europea, la integracién econdmica se
veia imposible si no se creaban primero instituciones politi-
cas innovadoras que catalizaran y dirigieran el proceso econé-
mico. Pero construir algo semejante no fue la preocupacion
principal del FTa ni del TLcAN. Este tltimo, dice Pastor,

no preveia una estrategia unificada para hacer valer la prome-
sa del TLcaN, ni contemplaba una respuesta comiin a nuevas
amenazas. El Trcan simplemente dio por hecho que los pue-
blos de Norteamérica se beneficiarian de la magia de un mer-
cado libre, y que los tres gobiernos resolverian vigjos y nuevos
problemas.®

# Robert Pastor, Toward @ Novth American Community. Lessons from the
Old World for the New, Washington, Institute for International Economics,
2001,

® Jbid., p. 2.
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Hasta aqui estoy de acuerdo con Pastor. Aun si la expe-
riencia norteamericana difiere mucho de la europea, de todas
maneras hay lecciones criticas que tomar en cuenta. La inte-
gracién de Europa progresé porque los lideres nacionales
adoptaron un ideal compartido y luego establecieron una
estrategia para alcanzarlo; aunque los desacuerdos obliga-
ran a veces a detener relojes y revisar agendas, los lideres
mantuvieron su vision de una Europa unificada. La ense-
flanza clave de esa experiencia para la posible integracién
de América es la importancia fundamental de contar con una
visién y una estrategia, pero, sobre todo, con instituciones
que dirijan el proceso y lo resguarden de los temporales poli-
ticos y de prioridades nacionales en el corto plazo, con fines
electorales.

Los ataques del 11 de septiembre revelaron que si existe
una comunidad econémica norteamericana, aunque limita-
da, y, sobre todo, pusieron el dedo en la llaga de sus debili-
dades: por ejemplo, desde ese dia se ha vuelto mds evidente
cudntos negocios y trabajos dependen de cruces faciles y cémo
es vulnerable la comunidad fronteriza cuando Estados Uni-
dos tiene urgencia de proteger su seguridad nacional. Si pen-
sar en una “nueva agenda norteamericana” parecia a ciertos
autores un ejercicio meramente académico antes del 11 de
septiembre, ahora es fundamental dar otros pasos para cons-
truir una verdadera comunidad de paises. Hoy la tarea con-
siste en completar la integracién natural en Norteamérica
(la “de abajo hacia arriba”) con acciones deliberadas. En par-
ticular, hay que dotarse de una visién comunitaria, crear una
voz auténticamente norteamericana, lanzar proyectos que
confieran importancia a esta visién y crear instituciones
novedosas que sirvan de base a un sistema norteamericano.
La vision colectiva deberia resumir los intereses de la regién
y guiar el debate entre los miembros del TLcAN, los actores
econdmicos y otros grupos civiles. Su elemento fundamental
deberia ser un acuerdo sobre posibles intereses afines de los
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norteamericanos en un sistema econdmico continental libre,
México, Estados Unidos y Canada tienen intereses comunes,
igualmente, en una infraestructura efectiva y eficiente que
sirva de fundamento a ese sistema. La vision deberia apoyar-
se también en el compromiso de hacer parte del mecanismo
a todos los ciudadanocs, para asegurar que se beneficien de
pertenecer a una comunidad norteamericana.

El término “comunidad” ha de usarse con cuidado, aun-
que sea solo para referirse principalmente al sistema econgé-
mico continental cada vez mas integrado en ciertas areas de
actividad. Norteamérica es un término geografico, a dife-
rencia de Europa, que tiene connotaciones de naturaleza his-
térica y cultural. Pero el sisterna econémico norteamericano
ha establecido una amplia variedad de conexiones sociales,
politicas y culturales. En algunos casos —por ejemplo, a lo
largo del Rio Bravo o entre Halifax y Boston— se han revita-
lizado vinculos histéricos. Aunque poco pueda hablarse de
una identidad norteamericana, se perfila ya una conciencia
de los intereses compartidos en la regién, evidente en la sen-
sacion cada vez mas fuerte de identidad comiin en regiones
transfronterizas. De manera similar, importantes industrias
—como la automotriz y la de electrénica— dependen de
flujos masivos de materiales y componentes a través de las
fronteras. Incluso muchos criticos y detractores del TLCAN
piensan en términos de intereses norteamericanos, a juzgar
por la l6gica implicita en sus demandas respecto a mano de
obra y politica social, migracion y el medio ambiente, por
ejemplo. Para estos grupos, el dilema es qué tipo de comuni-
dad convendria edificar en Norteamérica.

Entre quienes creen en la necesidad de una voz colectiva
y una visién compartida, el desacuerdo surge cuando se em-
pieza a hablar de instituciones. Pastor sugiere que el centro
del sistema norteamericano sea una Comisién de Norteamé-
rica, segun el modelo de la Comisién Europea, cuyo mandato
seria “desarrollar un plan para la integracién y el desarrollo
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de Norteamérica”.>® Hasta aqui estamos de acuerdo. Sin embar-
go, Pastor insiste en que las instituciones norteamericanas
deben ser, a diferencia de las europeas, “modestas, esheltas y
servir s6lo como mecanismos consultivos”;3! sugiere que la
Comisién de Norteamérica tenga sélo quince “miembros dis-
tinguidos”, cinco por cada pais: “Su propésito principal serd
preparar una agenda de ‘temas norteamericanos’ para que
los tres jefes de Estado los discutan en reuniones semianuaies
[...]”. Asi las cosas, se diria que Pastor reconoce sélo parcial-
mente la importancia de la Comisidn Europea y lo crucial de
sus facultades. Una Comisién de Norteamérica casi decorati-
va, sujeta a la voluntad de tres gobernantes, de poco serviria
para hacer avanzar la integracion. El pensamiento de Pastor
sigue siendo mas intergubernamentalista que institucionalis-
ta, y el autor se queda corto también en lo relativo al posible
equivalente de la Corte Europea de Justicia: sugiere apenas
una Corte Permanente de Comercio e Inversién, la cual, si
bien ayudaria a superar algunos problemas de los paneles
para solucionar disputas del TLCAN, poco podria hacer para
construir el marco legal de una integracién mds alla del co-
mercio y la inversién.

CONSIDERACIONES FINALES

El TLcan ha reducido los costos de transaccion entre sus so-
cios y ha tenido efectos positivos, aunque muy disparejos, en
las economias de los tres paises. Sin embargo, en los dltimos
dos o tres afios pareceria detectarse una pérdida de vigor.
Ha disminuido el interés de los gobiernos por el TLcaN, lo
cual se traduce en menos personal y otros recursos para po-

30 fbid., p. 100.
i Robert Pastor, “NaFTA is not Enough: An Alternative Vision of a
North American Community”, {mimeo., preliminary version), p. 15.
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ner en practica sus disposiciones. 5i no cambia esta tendencia,
en el futuro cercano podrian enfrentarse situaciones criticas.
Esto es muy inquietante, porque en enero de 2003 comen-
zara la "desgravacién” de los productos tradicionalmente mas
protegidos, como los de la agricultura. Valga afiadir que, en
los primeros cinco afios de vigencia del TLcan, el interés que
suscito en los paises signatarios y el empefio de éstos en adap-
tar sus sistemas gubernamentales a las nuevas realidades
opacdt la necesidad de que un acuerdo de esa magnitud esta-
blezca instituciones y mecanismos para su administracién y
desarrollo. Pero ahora, cuando el interés inicial se ha desva-
necido, empiezan a notarse la falta y la necesidad de esos
mecanisimos institucionales que permitan consolidar el TLcaN
y favorecer la integracion mds profunda de algunos campos.

En este punto, quiza valga rescatar la experiencia euro-
pea encarnada en la elaboracion del “Informe Cecchini”,®
durante los afios ochenta. El equipo que encabezé Paolo
Cecchini, funcionario de toda la vida en la Comisién Euro-
pea, logré cuantificar lo que estaban perdiendo los estados
miembros por no dar los pasos decisivos para establecer el
mercado tinico que propuso el Tratado de Roma. En Norte-
américa podria empezarse por un ejercicio similar, en el que
se midiera en pesos y centavos —o dolares, quien lo prefie-
ra— cudnto estd perdiéndose con cada medida contempla-
da en el TLCAN que no se ha puesto en practica, como podria
ser en el caso de los transportes. Este podria ser un primer
paso para ahondar en la cooperacién norteamericana, pues
si el TLCAN es la base de etapas de integracion subsecuentes,
primero hay que corregir sus deficiencias.

Por el momento, el proyecto sigue en manos de los go-
biernos y no trasciende las relaciones bilaterales de México

# Paolo Cecchini, Europa 1992: una apuesta de future. Informe del pro-
yecto de investigacién “El coste de la ne Europa” patrocinado por la Comisién de
las Comunidades Europeas, Madrid, Alianza, 1988.



EUROPA Y NORTEAMERICA ;POLOS OPUESTOS DE LA INTEGRACION? 31

y Canada con Estados Unidos, ni el incipiente vinculo entre
los dos primeros; en consecuencia, estd sujeto a las priori-
dades politicas de cada pais, y no se contempla un futuro
comuin, pese a que fenémenos como los ataques del 11 de
septiembre han subrayado la necesidad de mds coordinacion
de los servicios de inteligencia, por ejemplo. Esto no quiere
decir que sea ficil avanzar en !a integracion, mds adn por-
que en Norteamérica no existe una gran crisis que obligue a
los estados a ceder soberania: no tenemos nada que remota-
mente se parezca a la necesidad de reconciliar a Francia con
Alemania. Peor ain, el hecho de que estén asociados dos
paises industriales con uno en desarrollo dificulta las cosas.

Hoy México encara el reto de profundizar la integracion
en Norteamérica, y quizd no todo esté perdido, aunque encon-
trar el fin politico pest facto tal vez sea como poner el carro
delante de los bueyes. Se necesitaria, sobre todo, que todos
los jefes de gobierno tuvieran voluntad suficiente para crear
instituciones que facilitaran la integracién futura y la mantu-
vieran con rumbo claro, a salvo de los vaivenes politicos. La
integracién profunda quizd no se consiga en el corto ni en el
mediano plazo, pero el solo hecho de que se empiece a dis-
cutir el tema mantiene viva la posibilidad. Asi las cosas, si
pudiera extraerse una leccién tinica de la integracidn euro-
pea para aplicarla en Ameérica, sin duda seria la de pedir
instituciones y mas instituciones.






EL CONSTITUCIONALISMO ESTADUNIDENSE
Y EL LIBERALISMO MEXICANO

Samuel 1. del Villar

INTRODUCCION

El desarrollo del Estado democratico de Derecho es la clave
para que prosperen los intereses nacionales de México, par-
ticularmente en sus relaciones con Estados Unidos y otros
paises en nuestro mundo “globalizado”; sin embargo, no serd
pleno ese desarrollo en tanto persistan las limitaciones deci-
mondnicas del juicio de amparo para garantizar la efectivi-
dad del constitucionalismo democratico en el pais. El juicio
de amparo es una institucién mexicana protectora del catalo-
go de derechos humanos que nuestra jurisprudencia caracteri-
za como "garantias individuales y sociales”. Es un mecanismo
de la Constitucién Politica para que sus mandatos erradiquen
el ejercicio arbitrario del poder —legislativo, ejecutivo y ju-
dicial— que hiere la dignidad humana. El amparo es un pro-
ducto del liberalismo mexicano de mediados del siglo xix,
forjador det marco legal que prevalecid en el pais con la
Constitucion de 1857 y la restauracién de la Repiblica en
1867.

Si bien las diputaciones provinciales surgidas de las Cor-
tes y de la Constitucion de Cadiz de 1812 (mondrquica) son
la raiz del federalismo mexicano, el éxito de la experiencia
estadunidense tuvo una influencia definitiva sobre la ideo-
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logia liberal que ide6 las constituciones republicanas, presi-
denciales y federales de 1824 y 1857. El control judicial de
la constitucionalidad en Estados Unidos —enraizado en la
Suprema Corte— inspiré el voto de Mariano Otero para ins-
tituir el juicio de amparo en el Acta de Reformas de 1847
a la Constitucién de 1824. Este mecanismo se consolidé en
la de 1857, manifiestamente bajo la guia de Ponciano Arria-
ga, presidente de la comisién dictaminadora del Congreso
Constituyente, muy influido también por el constituciona-
lismo en el pais vecino.

Pero el trazo institucional del amparo le impuso limita-
ciones significativas para cumplir su objetivo de hacer valer la
superioridad de la Constitucién frente a los actos contrarios
a ella de los tres poderes. El liberalismo mexicano enarbold
ideas medulares, grandes tesis y principios para organizar
una sociedad donde pudiera vivirse dignamente, pero des-
cuidé los detalles practicos que dan vida y efectividad a las
ideas, las tesis y los principios. Sobre esos detalles, requisito
para la articulacién entre instituciones y realidades sociales,
pesaban siglos de mando novohispano, cuyo sistema de ape-
laciones incluia la revision de actos administrativos y judicia-
les arbitrarios, pero con procedimientos y segtin tradiciones
muy diferentes a los del common law {derecho comiin) anglo-
5ajon, base de la jurisprudencia constitucional en Estados
Unidos. El nombre mismo de “amparo” se originé en un inter-
dicto colonial para suspender actos de gobiernc que pudieran
ser arbitrarios.

La instauracion del amparo en México arrastré carencias
derivadas de la distancia politica, histérica y cultural gue nos
separa de Estados Unidos. La experiencia mexicana siguio
un curso propio con el amparo casuistico colonial, cuyas limi-
taciones no corrigié ni siquiera el constitucionalismo espa-
fiol de Cadiz en 1812. La también muy influyente doctrina
de la Revolucién Francesa, que afirmaba la superioridad poli-
tica parlamentaria para interpretar y aplicar la Constitucién,
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contribuy6 en nuestro medio a marginar al poder judicial y
a subordinarlo a los mandatos legislativos, por inconsti-
tucionales que fueran. Las limitaciones conceptuales e institu-
cionales para hacer valer la superioridad de la Constitucién
se convirtieron en lagunas donde prosperaron gobiernos que,
por estar fincados en la arbitrariedad y el autoritarismo, los
cultivaban en un circulo vicioso. El Porfiriato, sobre todo,
debido a su cardcter dictatorial tuvo un interés basico en
mantener las deficiencias del juicio de amparo. El predomi-
nio de leyes y reglamentos inconstitucionales sobre la Cons-
titucién, propiciado por el hecho de que las sentencias de
amparo se limitaban al caso concreto del litigio, lejos de anu-
lar los efectos generales de violaciones constitucionales, fue
“anillo al dedo” de un régimen que buscaba fundamento en
formalismos capaces de encubrir la arbitrariedad y el auto-
ritarismo generalizados. La desviacion del amparo, que se
convirtié en aparato del centralismo para controlar —me-
diante el poder judicial federal— asuntos estrictamente
locales en estados y municipios, la subordinacién del po-
der judicial estatal al federal y su incapacidad para resol-
ver directamente, conforme a la Constitucién, terminaron
por anular tanto el federalisma como la superioridad consti-
tucional. La dictadura porfiriana se consolidé imponiendo
gobiernos en abierta violacién del voto, contrarios a la sobe-
rania popular y al orden republicano que, en teoria, derivaba
de ella; esto fue posible por el desconocimiento del sufragio
como garantia individual bajo el resguardo del juicio de
amparo.

Para luchar contra las limitaciones del amparo, José Ma-
ria Iglesias, el estadista liberal que desempefié, al lado de
Benito Judrez, un papel de lo mas destacado en la construc-
cién, defensa y restauracion de la Repiiblica, en su cardcter
de presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
suscribié la doctrina jurisprudencial de que los gobiernos
fraudulentos estaban afectados de una incompetencia de ori-
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gen que restaba toda legalidad a sus actos; con igual denuedo
combatid la instalacién del Porfiriato y exigié una sucesién
conforme a la ley. En contraste, la Suprema Corte porfiriana,
bajo el liderazgo ostensible de Ignacio L. Vallarta, sepulté la
iniciativa de Iglesias de utilizar el amparo contra la ilegitimi-
dad constitucional del régimen. La demanda politica medular
de la Revolucién Mexicana, es decir el sufragio efectivo, se
explica en buena medida por el fracaso del amparo para dar
efectividad general a la Constitucién y erradicar los gobier-
nos ilegitimos.

El desarrollo del Estado democratico de Derecho en el
México del siglo xx1, del que depende el bienestar econg-
mico y social, sigue enfrentando el obstaculo de las limitacio-
nes del amparo —a 155 afios de instaurado— para asegurar
la prevalencia de la Constitucién. En contraste, ese tipo de
Estade en la Europa desarrollada de la postguerra, recepti-
vo al e¢jemplo estadunidense de control judicial sobre la
constitucionalidad, se consolidé con tribunales capaces de
anular normas inconstitucionales a peticion de parte agravia-
da y de generalizar la legitimidad del poder publico, median-
te ejecutorias que establecen precedentes jurisprudenciales
obligatorios para interpretar la Constitucion. Este trabajo
sugiere que, para superar las limitaciones del juicio de am-
paro en México, es util conocer el entorno donde se gesté en
el siglo xix y precisar su influencia sobre el desarrollo del
pais, a lo largo de una historia de éxitos y fracasos. Para con-
tribuir a esto, examino el liberalismo y la organizacién del
México independiente, en particular el concepto de control
de la constitucionalidad en los textos de 1824, 1836, el Actade
Reformas de 1847 y la Constitucion de 1857. También pon-
dero la influencia de Estados Unidos, en contraposicién al
legado de las instituciones judiciales y constitucionales novo-
hispanas, con énfasis en las limitaciones del amparo y en la
lucha por superarlas que entablé ia Corte iglesias. La sec-
cion final del trabajo analiza la marginacién del poder judi-
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cial y del amparo durante el Porfiriato, la reaccién en el discur-
so constituciona! de Venustiano Carranza y el soslayo de su
proyecto de reformas y del Congreso Constituyente mismo,
en 1917.

EL LIBERALISMO Y LAS INSTITUCIONES

El liberalismo establecid, formalmente, las pautas para es-
tructurar el México independiente segtin el modelo prepon-
derante, pero no tinico, de la experiencia constitucional de
Estados Unidos. Esto no era reflejo de un animo entreguista,
sino todo lo contrario. Los liberales mexicanos admiraban el
éxito de la Constitucién estadunidense {para integrar en lo
politico, lo econémica y lo militar el Estado mas vigoroso y
expansivo del continente) sin sospechar que iba a costarle a
México la pérdida de mds de la mitad del territorio. Ese
mecanismo constitucional del vecino era una referencia obli-
gada para organizar el nacionalismo mexicano y construir
un Estado independiente y respetable, donde pudiera ejer-
cerse la soberania popular. La expresién de Manuel Crecencio
Rejon en el momento mas trdgico de la historia nacional es
ilustrativa.’

Acabar con las instituciones estamentales y absolutistas
coloniales fue el Leitmotiv de la guerra de Independencia,
tal como lo comprueban el nacionalismo revolucionario en
la toma de la alhéndiga de Granaditas y la “degollina” sub-
secuente, o el idealismo tras el decreto constitucional de Apat-
zingén y los Sentimientos de la Nacién de Morelos, afines a
la sensibilidad de la Revolucion Francesa. El ataque liberal

! “La guerra con los Estados Unidos no podia ganarse mediante el
uso de las armas, sino que se necesitaba oponer instituciones parecidas a
las de ese pueblo”. Citado en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de
México 1808-1992, México, Editorial Porria, 1992, p. 439.



58 SAMUEL I. DEL VILLAR

—bajo la influencia de Francia— contra el antiguo régimen
ocurrio también en la metrépoli: de ahi que las instituciones
liberales de la Constitucién de Cadiz de 1812 se basaran en
una concepcion radicalmente contrapuesta a la del marco
institucional vigente en la Nueva Esparia. No s6lo la opcién
republicana, también la iturbidista y la borbdnica —-que di-
vidieron al primer Congreso de México, en 1821— acepta-
ron una realidad que obligaba a la nueva nacién a buscar en
el exterior ejemplos para articularse.

A diferencia de la Convencidn de Filadelfia, el Congreso
mexicano no podia fincarse en instituciones coloniales pro-
pias ni en el orden juridico tradicional de la madre patria
para estructurar el nuevo Estado independiente. Las diputa-
ciones provinciales que en la Nueva Espaiia instituyeron las
Cortes y la Constitucion de Cadiz tuvieron vigencia limitada,
en comparacion con las asambleas legislativas en las trece
colonias inglesas, fundamento del aparato constitucional de
Estados Unidos; tampoco adquirieron tanta experiencia en
el ejercicio de poderes fiscales como las asambleas coloniales
inglesas, y el Congreso mexicano no cont6 con el antecedente
colonial de un B:ll of Rights (ley de derechos) para sustentar
el principio de igualdad ante la ley, ni con la practica judi-
cial del common law para dar coherencia al ordenamiento juri-
dico. La tradicion de gobierno local de las town courts (cortes
municipales) era antitética al control vertical de los corregi-
dores y alcaldes mayores sobre los cabildos novohispanos, y,
en contraste con la exitosa convocatoria de las asambleas le-
gislativas coloniales al Congreso Continental, antecedente
basico de la independencia de Estados Unidos, en nuestro
pais se reprimid el Hlamado del cabildo de la Ciudad de Méxi-
co a todos los de la Nueva Espaiia para decidir su futuro
cuando se conocié la abdicacion de Fernando VILI.

Debemos a Jesus Reyes Heroles —politico destacado,
idedlogo y artifice de los ajustes politicos significativos del
régimen de la Revolucion en la segunda mitad del siglo xx—
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la investigacion mds amplia sobre los origenes y la evolucién
del liberalismo mexicano. Su tesis fundamental es que

desde las luchas preparaterias de la independencia se busca
identificar la idea de nacionalidad con la idea de libertad. El
liberalismo, con altas y bajas, resulta asi el proceso de forma-
cion de una ideologia que moldea una nacién y se forma preci-
samente en ese moldeo [y] constituye la base misma de nuestra
actual estructura institucional y el antecedente que expresa en
buena medida el constitucionalismo social de 1917.2

Octavio Paz ahade que el liberalismo y su secuela constitu-
cional, al no poder liberar al pueblo mexicano del servilismo,
lo dejaron hundirse en su soledad:

La situacitn del pueblo durante el periodo colonial seria asi la
raiz de nuestra actitud cerrada e inestable. Nuestra historia
como nacion independiente contribuiria también a perpetuar
y hacer mas neta esta psicologia servil, puesto que no hemos
logrado suprimir la miseria popular ni las exasperantes dife-
rencias sociales, a pesar de siglo y medio de luchas y experien-
cias constitucionales. El empleo de la viclencia como recurso
dialéctico, los abusos de autoridad de los poderosos —vicio
que no ha desaparecido todavia— y finalmente el escepticis-
mo y la resignacién del pueblo, hoy mas visibles que nunca
debido a las sucesivas desilusiones posrevolucionarias, com-
pletarian esta explicacién histérica.?

A partir de ese fracaso, Reyes Heroles hace la apologia
del régimen: “Muchos de los problemas de México no se
han resuelto, no porque la Revolucién Mexicana no haya
querido, sino porque, queriéndolo, no ha podido”.* Daniel

z  Jesis Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1994, tome I, pp. XII y XIIL

¥ Qctavio Paz, El laberinto de la solednd, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2000, pp. 78 y 79.

* Reyes Heroles, op. cit., tomo I, pp. XII y XIII.
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Cosio Villegas, en su ensayo La crisis de México, escrito poco
antes que los trabajos citados de Reyes Heroles y Paz, propo-
ne que el fracaso degenerd en una “monstruosidad social”
con dos causas fundamentales. Por una parte, a diferencia
de Reyes Heroles, Cosic Villegas sostiene que “ha sido la
deshonestidad de los gobernantes revolucionarios, mds que
ninguna otra causa, lo que ha rajado el tronco mismo de ia
Revolucién Mexicana”. Por otra, sefiala el fracaso para cons-
truir un Estado de Derecho: “A la omnipotencia del Estado
se agrega una arbitrariedad que tiene todos los efectos de una
maldicion biblica; victima de ella, el mexicano cae y se levan-
ta, una y otra vez, a lo Jargo de toda su vida, hasta que final-
mente queda vencido por la muerte”’

Estas limitaciones obedecerian directamente a la incapa-
cidad del liberalismo y del “constitucionalismo social” mexi-
cano para desarrollar un Estado de Derecho donde pudiera
fincarse el imperio de la ley que resguarda la dignidad hu-
mana. Para explicar, a su vez, esta incapacidad, valga citar de
nuevo a Reyes Heroles: “Los golpes de historia, los grandes
procesos no se dan o se hacen persiguiendo pequeiias teo-
rias, por trascendentales que sean, sinc pretendiendo impul-
sar como norma o realidad unos cuantos grandes principios”.®
Si en México no se han desarrollado técnicas para convertir
en realidad esos grandes principios, es en buena medida por
un abuso del detalle en los textos constitucionales, que en su
momento se justificé con el temor a que se derrumbaran los
principios por falta de precisiones técnicas, pero a la larga
ese detallismo ha impuesto grandes obstdculos conceptuales
y técnicos para desarrollar un Estado de Derecho que pueda
evolucionar en circunstancias cambiantes.

* El ensayo integro aparece en Daniel Cosio Villepas, Obras completas,
Meéxico, Clio, 1997.
¢ Reyes Heroles, op. it., tomo II, p. XIIL
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Las férmulas sobrecargadas propician inseguridad juri-
dica e incertidumbre sobre su significado y aplicacién. La
inestabilidad constitucional del siglo x1x, por ejemplo, es
atribuible no sélo al antagonismo entre liberales y conserva-
dores (que desintegré al Estado por las “fluctuaciones” en su
gobierno, para usar el término de Reyes Heroles): obedece
también a deficiencias en la concepcién, formulacién y apro-
bacién constitucional de piezas retdricas insostenibles en la
realidad. El texto de la Constitucién Politica dejé de ser el
modelo fijo para organizar el Estado y degeneré en un me-
dio circunstancial para acomodar ideologias, programas e
intereses dominantes en situaciones transitorias. Reyes Hero-
les utiliza la nocién de “inestabilidad constitucional” para
ilustrar un “perfeccionamiento programatico” con el inven-
tario de “documentos legislativos del avance liberal: la Cons-
titucién de 1824, el Proyecto de la Minoria en 1842, el Acta
de Reformas en 1847, la Constitucion de 1857, etc”.” Si a
este inventario se afiade el del “avance” de la ideologia conser-
vadora, habria que incluir entre las constituciones de México
el Estatuto y Reglamento Provisional del Imperio de 1822,
las Siete Leyes de 1836, las Bases Orgdanicas de 1843 y el
Estatuto del Imperio de 1861.

Emplear la Constitucion del pais como laboratorio para
poner a prueba las “grandes ideas” liberales (por excelencia
las de José Maria Luis Mora) y conservadoras (las de Lucas
Alamdn) tuvo costos intolerables para la seguridad, el bien-
estar y la dignidad de la poblacién mexicana: una sucesién
interminable de gobiernos, dos imperios, tres intervencio-
nes extranjeras, la pérdida de mas de la mitad del territorio
nacional. Por grandes que fueran esas ideas, su arbitro fue
Antonio Lépez de Santa Anna, quien estaba por encima de
las ideclogias en razén de su oportunismo. Ese arbitraje pre-

T Ibid., tomo 11, p. X1
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sidid el desmoronamiento del Estado mexicano, hasta que
la generacién de la Reforma —con el apoyo militar origi-
nal del insurgente Juan Alvarez y el liderazgo politico de
Benito Judrez— consolidé el liberalismo como ideologia
de Estado.

Reyes Heroles dedica el tercer volumen del Liberalismo
mexicano a la “integracién de las ideas”: las que examina son
la “igualdad ante laley”, la “secularizacién”, las “libertades”,
el “federalismo”, la “proteccion y libre cambio” y el “liberalis-
mo social”, sin duda fundamentales para la organizacién del
Estado mexicano y sus vinculos con la sociedad. La acuciosa
investigacién expone como se manifestaron esos principios
y en qué entorno, pero no considera las condiciones conceptua-
les y técnicas que habrian sido necesarias para incorporar
las ideas a la estructura y al funcionamiento del Estado. Tam-
bién deja de lado asuntos fundamentales para el orden poli-
tico, tales como la hacienda publica y el fisco, las bases para
la representacién ciudadana, los cimientos de la funcién
ptblica, la administracién de justicia y el control de la cons-
titucionalidad de los actos de gobierno. Quiza Reyes Heroles
haya considerado esos temas como “pequerieces tedricas”,
pero en el siglo xx1 el rezago en esos campos sigue amena-
zando la estabilidad misma del Estado mexicano.

El control judicial de la constitucionalidad de los actos
de gobierno ciertamente no es el dnico factor que determina
la efectividad de la Constitucién. Son igualmente importantes
el sufragio y su representacién legislativa, la funcién publica
profesional, el aparato de seguridad y justicia, el fisco y los
sistemas de seguridad social y educacion piiblica, cuyas defi-
ciencias persisten hasta la fecha e impiden institucionalizar
el Estado democritico de Derecho. Con todo, el amparo en
Meéxico y el principio de judicial review (supervision judicial)
en Estados Unidos son fundamentales para corregir esas fa-
llas institucionales y encauzar las autoridades legislativas,
administrativas y judiciales.
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FORMAS, REALIDADES Y RAICES CONSTITUCIONALES

Si bien los sistemas de representacién, proteccion y defensa
de las poblaciones de México y Estados Unidos se apoyan en
formas constitucionales comunes, los contenidos son diver-
gentes e incluso contradictorios. La Constitucidn de cada pais
establece un catdlogo de libertades, derechos y obligaciones
inherentes a la dignidad humana,® acorde con un pacto cons-
titucional de comunidades politicas auténomas (los “Estados
Unidos”) para establecer un Estado nacional, unitario, fede-
ral, republicano, democritico y representativo, fincado en la
separacion de poderes y en el sufragio universal, con elec-
ciones libres y periédicas. La teoria general comiin a los dos
sistemas es la supremacia de la Constitucién, y ambos con-
fian a una Suprema Corte de Justicia el control de la consti-
tucionalidad, es decir la responsabilidad de asegurar que las
conductas piblicas —y, por medio de ellas, también las pri-
vadas— se cifian a los marcos legales.

La teoria constitucional estda pensada para asegurar el
Estado democratico de Derecho, cuya concepcidn exige que
las formalidades juridicas adquieran substancia en la reali-
dad politica primero, luego en la econdmica y la social. De
ahi que sean indispensables la efectividad de la autoridad
ptiblica y su apego a la ley que protege la dignidad humana
y asegura la representacién democratica mediante el ejerci-
cio del sufragio y la existencia de servicios garantizados por

8 En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos pu-
blicada en el Diarie Oficial de la Federacién del 5 de febrero de 1817, ¥
reformada por varios decretos, las garantias individuales se asientan en el
titulo primero, capitulo primero, articulos 1-29; adicionalmente, el titulo
sexto, articulo 123, establece los derechos relativos al trabajo y la seguri-
dad social. El catdlogo de derechos en la Constitucion de Estados Unidos
corresponde al Bill of Rights, que entrd en vigor el 15 de diciembre de
1791 después de que lo ratificé la legislatura de Virginia, cuya “declara-
cién de derechos” fue el antecedente.



64 SAMUEL I. DEL VILLAR

una hacienda piblica estable. La piedra angular del sistema
es la seguridad de que la Constitucién se cumpla y de que la
sociedad se rija por sus principios y resuelva sus conflictos
conforme a ellos. Es aqui donde se desvanecen las aparentes
similitudes entre México y Estados Unidos.

En balance, la Constitucién de este dltime pais ha sido
efectiva para encauzar su integracion y desenvelvimiento. El
mandato de proteger la dignidad de la poblaci6n ha enfren-
tado grandes desafios y reveses, principalmente el de la es-
clavitud, abolida sélo después de la derrota de los estados
esclavistas del sur en la guerra de secesidn, e hizo falta casi
un siglo mas para afirmar la inconstitucionalidad de la segre-
gacién racial. Eso no impidié a Estados Unidos integrarse
en una republica representativa, que a fines del siglo xx era
la potencia hegemdnica mundial. Este pais ha tenido una
sola Constitucidn, formulada en 1787 y promulgada en 1789,
con base en la cual los trece estados originales aumentaron a
cincuenta (incluidos los ocho que antes de 1847 formaban
mas de la mitad del territorio de México), y su unién sobre-
vivié a la guerra civil ya mencionada.

La historia constitucional de México fue mds tardia, con
otros antecedentes y mds tropiezos. El 4 de diciembre de 1786,
“después de cerca de veinte afios de deliberaciones”,® el mi-
nistro del Despacho Universal de Indias, José de Galvez, mar-
qués de Sonora, decretd la Ordenanza para el Establecimiento
e Instruccién de los Intendentes del Ejército y Provincia de
Nueva Espaiia, con miras a reforzar el centralismo y elevar
el nimero de funcionarios esparioles en la organizacion cons-
titucional de la colonia; su puesta en préctica coincidié con
la convencidn de Filadelfia, que aprobé el texto de la Cons-
titucion de los Estados Unidos de América el 17 de septiem-
bre de 1787 {tenia ya mds de diez afos la Declaracién de

José Miranda, Las ideas y las instituciones politicas mexicanas, México,
unaM, 1978, p. 199,
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Independencia de este pais, publicada el 4 de julio de 1776).
Esa Constitucién cumplia veintisiete afios cuando el Supre-
mo Congreso Mexicano, reunido en Apatzingén, expidié el
Decreto Constitucional para ta Libertad de la América Me-
xicana, el 22 de octubre de 1814, que instituyé la primera
repiblica nacional democratica de México, inspirada en los
Sentimientos de la Nacion de José Maria Morelos. Dos anos
antes, el 19 de marzo de 1812, Espaiia, a su vez en guerra de
independencia contra el imperio napoleénico, promulgé la
Constitucién Politica de la Monarquia Espaiiola, o Constitu-
cién de Cadiz, el texto constitucional que rigi¢ erraticamente
en la metrépoli y también en la Nueva Espaiia, donde se
jurd el 30 de septiembre de 1812. El primer texto constitu-
cional republicano que estuvo en vigor en el México inde-
pendiente, el Acta Constitutiva de la Federacién, fue obra
de los primeros “diputados de los nuevos Estados que vinie-
ron llenos de entusiasmo por el sistema federal, y su manual
era la Constitucién de Estados Unidos™.'? Unos meses después,
el 4 de octubre de 1824, los mismos diputados aprobaron
la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
treinta y siete afios més tarde que la de los Estados Unidos
de América.

Con la primera reptblica federal mexicana sobreviene
también la primera ruptura: un cambio drastico en el ré-
gimen constitucional del México independiente, cuya op-
cion inicial fue un “gobierno mondrquico templado por una
Constitucién andloga al pais”, segtin el Plan de Iguala que
promulgd Agustin de Iturbide en 1821. Pero la monarquia
constitucional se desestabilizé rapidamente cuando Iturbide,
convertido en emperador, disolvié el Congreso y cre6 una
“junta de la regencia” para apuntalar el imperio. Pronto que-
daron en evidencia profundas divisiones respecto al tipo de

0 Lorenzo de Zavala, Revoluciones de Méxice, México, Porria, 1969,
p. 189,
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régimen que deberia tener México, presagio de la volatilidad
politica que provocaria la desintegracién del Estado en el
siglo xix. Esto contrasta con la consolidacion y la expansién
de Estados Unidos (incluso a costa de la integridad territo-
rial de México), gracias a su estabilidad politica y su unidad
constitucional basadas en antecedentes coloniales y un pro-
ceso de independencia muy distintos de los nuestros.

A primera vista, es una paradoja que el sistema de la
Nueva Espaia, extremadamente centralizado y con tres si-
glos de vida, no haya podido legar al Estado independiente
sucesor una base institucional capaz de crear consenso poli-
tico en el que se apoyara la unidad nacional. Parece para-
déjico también que el colonialismo fragmentado en trece
unidades politicas desarticuladas y carentes de autoridades
coloniales comunes haya producido un acuerdo sobre la or-
ganizacién constitucional de los Estados Unidos de América
independientes. Pero, en realidad, el régimen colonial novo-
hispano fue una imposicién, en tanto el de las trece colonias
inglesas se apoyaba en la anuencia del grueso de la pobla-
cién, Padecieron aquél “los vencidos”, segun la expresion de
Miguel Leén Portilla, colonizados pasivos, mientras que los
habitantes de las trece colonias fueron sujetos activos de la
colonizacion.

Andrés Lira y Luis Muro, autores de un capitulo sobre el
siglo xvi1 mexicano, lo llaman “el siglo de la integracién”,
en el que “Nueva Espaiia deja de ser un lugar colonizado y
de avanzada para los espaiioles y se convierte en un pais”;
pero a la vez advierten que “el sistema de orden estaba rela-
jado”, y “la confusién de toda clase de gente”, que causaba
pdnico a los letrados, era la ténica de una sociedad destinada
a crecer “con mas confusién y desorden en el siglo xvi”.!! E]
absolutismo colonial dividia a la poblacién por estamentos,

W Historia general de México, México, El Colegio de México, 2000,
tomo II, pp. 336 y 362.
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impedia su integracién y reprimia institucionalmente la ar-
ticulacion y representacion politica de sus intereses. Era su
antitesis el régimen de las trece colonias inglesas, que a pesar
de su fraccionamiento politico y de la falta de autoridades
coloniales centralizadas y comunes se regia por los princi-
pios de autogobierno, representatividad y consentimiento de
la poblacién, cuyos empefios por limitar a sus gobernantes
favorecieron la génesis de la repiblica mds vigorosa y demo-
cratica,

El principio de autogobierno en las colonias inglesas no
se limitaba a la representacién de sus moradores en el proce-
so legisiativo, sino que estaba vigente en todos los actos de
gobierno, debido a la conjuncién de funciones legislativas,
ejecutivas y judiciales en las asambleas coloniales y en las
county courts (cortes de condados). Y aunque factores racia-
les, estamentales y religiosos dividieran a los pobladores de
las trece colonias, existia un denominador general: todos eran
ingleses y, como tales, tenian los mismos derechos bdsicos,
derivados del common law. Esto explica también la uniformi-
dad de la justicia, por obra de las cortes centrales y también,
muy destacadamente, las de condados, acorde con el derecho
de todo ciudadano a que lo juzgara un jurado popular.

Valga cotejar aquellos antecedentes de los sistemas co-
loniales que nos interesan. Su trasfondo comin fue la
expansién demografica y econdmica de Europa, perc la colo-
nizacién inglesa fue mucho mas tardia que la espariola y tuvo
lugar en un territorio insignificante, comparado con la Nue-
va Espaifia y el sur de América. Mds ain, la autoridad colo-
nial inglesa se fragmentd en trece gobiernos. Los tlaxcaltecas,
encabezados por Hernan Cortés y sus huestes, derrotan
Tenochtitlan en 1521. Ochenta y seis afios después, en 1607,
se finca el establecimiento colonial inglés primigenio en
Jamestown, Virginia, a medio siglo de concluida la conquista
de la Nueva Espaiia, cuando el virreinato espafiol se exten-
dia desde Nuevo México hasta Guatemala y estaba ya con-
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solidado el edificio institucional que permitia imponer, al
menos a la poblacién indigena, la autoridad absoluta del rey
de Esparia.

A diferencia del inglés, en el régimen colonial espaiiol es
de rigor distinguir la fase de la conquista y la de la colonia,
toda vez que la poblacidn conquistada en un primer tiempo se
integra después, mediante el vasallaje forzoso, al cuerpo
politico colonial, lo cual propicia, en el siglo xvi1, el mestizaje
que altera “el orden ideado por las autoridades espafiolas,
en cuyo pensamiento sélo cabia una sociedad compuesta por
dos repiiblicas, la de indios y los esparioles”.'? El concepto
colonial inglés en Norteamérica, eminentemente territorial,
excluye la integracion de la poblacién nativa al cuerpo poli-
tico, por ende limita drdsticamente la oportunidad para el
mestizaje. A la luz de esta diferencia, se desvanece la aparen-
te paradoja de la unidad estadunidense y la desintegracién
mexicana después de las independencias respectivas. Si la
fractura social e institucional del edificio novohispano cul-
mina en su derrumbe, la igualdad formal de la poblacién y
su representacion en las instituciones de las trece colonias
inglesas son la base del auge y de la expansién de Estados
Unidos, del vigor de su Constitucién y de la eficacia del po-
der judicial para hacerla valer.

EL CONCEPTO DEL CONTROL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD

El proceso constitucional no se limita a la formulacién de
preceptos normativos: se confirma cuando una comunidad
politica puede garantizar cotidianamente la supremacia de
la Constitucién en los actos de los poderes legislativo, ejecu-
tivo y judicial. La ley pierde significado concreto a falta de

12 Ihid., pp. 311 y 362.
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una autoridad efectiva para controlar que esos actos se ajusten
a las disposiciones constitucionales. Por principio, esta auto-
ridad debe tener poder para revisarlos y resolver sobre su
constitucionalidad o inconstitucionalidad, confirmarlos en el
primer caso y anularlos o modificarlos en el segundo. De ahi
que el organo competente para controlar la constitucio-
nalidad tenga supremacia sobre todos los demds. ;Cual pue-
de ser esa autoridad y cémo debe conocer de las viclaciones
del orden constitucional? En esencia habria dos respuestas:
el control politico y el control judicial.

Esta disyuntiva se planteé desde el origen del constitu-
cionalismo codificado en sus dos expresiones, las de Francia
y Estados Unidos. La primera opt6 por el control politico, el
segundo por el control judicial. Por suscribir la teoria de que
la asamblea legisiativa representaba la soberania popular,
de modo que el poder judicial no podia tener prelacién so-
bre ella, la Francia revolucionaria instaura el control politico-
legislativo desde su Constitucién de 1791. Comienza entonces
la dictadura de la asamblea y, con ella, la inestabilidad cons-
titucional: “De 1789 a 1875 Francia conoci6 trece constitu-
ciones escritas, y esta misma cifra es inferior al niimero real
de regimenes que se sucedieron, ya que cuatro periodos de
[su] historia se vivieron fuera de toda Constitucién”,.'® La su-
premacia legislativa impuso una barrera politica, la de las
asambleas, entre la Constitucién y los jueces que habrian
podido darle vida. Condujo a la separacién entre un orden
juridico secundario de legalidad ordinaria (vinculatoria para
los jueces, la administracién piblica y la poblacién} y un or-
den politico-constitucional que dependia de la discrecio-
nalidad parlamentaria. En cambio, en Estados Unidos “el
poder judicial se extiende a todos los casos, en Derecho y

13 Georges Burdeau, Francis Hamon et Michel Troper, Droit consti-
tutioninel, Paris, Librairie Générale de Drait et de Jurisprudence, 22&me
édition, 1991, pp. 302-316.
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equidad, que surjan bajo esta Constitucién” {articulo 7, sec-
cién 2, parrafo 1). La Suprema Corte de Justicia, a menos de
tres lustros de vigencia de ese texto, le imprime un formida-
ble impulso para regir toda la organizacién politica, sin distin-
ciones entre legalidad constitucional y ordinaria. Ademds, eso
impide que el Congreso se interponga entre la Constitucién
y los agentes de la autoridad del Estado. En 1803, su talen-
toso Chief Justice (Justicia Mayor), John Marshall, caracteri-
zado en su biografia mas completa como “definidor de una
nacién”,' establece la mds trascendente jurisprudencia cons-
titucional para estructurar y encauzar el sistema politico del
pais.

En el caso Marbury vs. Madison,'® durante la presidencia
de Thomas Jefferson (antagénico a la expansién de los po-
deres federales y a Marshall mismo, federalista destacado),
la Corte, al dictaminar sobre el alcance del poder judicial
federal previsto en la Constitucién, establece la superiori-
dad de ésta y de su interpretacion jurisprudencial sobre los
actos del Congreso, primacia que conlleva el poder de anu-
lar la legislacién inconstitucional: “Es enfaticamente el do-
minio y el deber del departamento judicial decir lo que es la
ley. Si dos leyes estan en conflicto entre si, los tribunales de-
ben decidir sobre la operacién de cada una”. Esto resume la
esencia del deber judicial y fortalece un principio medular:
que toda ley incongruente con la Constitucion es nula, y que
los tribunales, al igual que otros érganos, estdn sujetos a ese
instrumento supremo.

Dieciocho afios después, Alexis de Tocqueville, magis-
trado francés de Luis Felipe, visita Estados Unidos durante
nueve meses con el objetivo oficial de estudiar su sistema
penitenciario, luego escribe su trascendente informe sobre

14 Jean E. Smith, fohn Marshall, Definer of a Nation, New York, Henry
Holt, 1996,
15 Marbury vs. Madison, I Cranch 137; 2 L. Ed. 60 (1803).
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La democracia en América, en el que advierte que la Constitu-
cion de Estados Unidos “representa la voluntad de todo el
pueblo, obliga a las legislaturas como a los simples ciudada-
nos, es el origen de todos los poderes™. Y al comparar los
jueces de ese pais con los de Europa, subraya:

Los americanos han conservado los tres rasgos distintivos del
poder judicial. El juez americano no puede pronunciarse mds
que cuando haya litigio. No se ocupa nunca mds que de un
caso particular y, para actuar, debe siempre esperar a que se le
solicite [...] En esto, el juez americano se parece perfectamen-
te a los magistrados de otras naciones. No obstante, esta in-
vestido de un inmenso poder politico [...] La causa esta en
este solo hecho: los americanos han reconocido a sus jueces el
derecho a fundar sus resoluciones en la Constitucién mas que
en las leyes. En otros términos, les han permitido no aplicar
las leyes que les parezcan inconstitucionales.’®

A partir de Marbury vs. Madison, la Suprema Corte de
Estados Unidos y —bajo su autoridad unificadora— el po-
der judicial (federal y local} han marcado los limites para el
ejercicio de la autoridad publica, cuya legalidad se identifica
con su constitucionalidad. La Suprema Corte ha tenido
“resbalones”, para usar la expresién de Dworkin, tan graves
como declarar constitucionales la esclavitud'’ y la discrimi-
nacion racial'® en el siglo x1x, pero los ha enmendado para
actuar, en el siglo xx, como motor de la integraciéon nacio-
nal y de la igualdad social," con el fin de asegurar que la

15 Alexis de Tocqueville, De la démocratie en Amérigue, Paris, Gallimard,
p. 166 {1a ed. 1833,

7 Scott vs. Sanford, 19 Harvard 393; 15 L. Ed. 691 (1857).

18 The Civil Rights Cases, 109 U. S. 3; 3 5. Ct. 18; 27 L. Ed. 835
(1883). Plessy vs. Ferguson, 163 U. S. 537; 16 S. Ct. 1138; 41 L. Ed. 256
(1896).

1% Missouri ex rel Gaine vs. Canada, 305 U. 8. 337; 59 S. Ct. 232; 83
L. Ed. 208 (1938). Shelley vs. Kramer, 334 U. S.1; 68 S. Ct. 836; 92 L. Ed.
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dignidad humana sea el eje del sistema legal.? Ha sido ele-
mento primario tanto de una estabilidad constitucional sin
paralelo cuanto de la transformacion del sistema legal que
ha guiado el desarrollo de una sociedad tinica.

Ciento sesenta y siete afios después de su primera Consti-
tucién republicana, Francia, con el advenimiento de la Quinta
Republica en 1958, “introduce por primera vez en las insti-
tuciones francesas un auténtico control de la constitucio-
nalidad de las leyes”,?! sin cerrar del todo la brecha entre la
legalidad constitucional y la legalidad que vincula a los jue-
ces. Este cambio se inscribe en una pauta, en la Europa
continental de la postguerra, favorable al control judicial de
la constitucionalidad. Ya en 1949 la Ley Fundamental de la
Repuiblica Federal Alemana, en sus articulos 93 y 100, esta-
blecid la Corte Constitucional Federal para vigilar los actos
de los poderes publicos federales y de los Léinder, y también
la Constitucién Espariola de 1978, en sus articulos 161 y 163,
instituyé un Tribunal Constitucional con la prerrogativa de
anular leyes inconstitucionales, segun el articulo 164. Inclu-
s0 el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha desarrolla-
do el poder jurisprudencial para cancelar resoluciones de su
Consejo, de su Comisién y de su Parlamento, toda vez que

1161 {1948). Sweatt vs. Painter, 339 U. S. 70 5. Ct. 848; 94 L. Ed. 1114
(1950). Brown vs. Board of Education of Topeka, 347, U. 5. 483; 74 5. Ct.
686; 98 L. Ed. 873 (1954).

® Véanse, como ejemplos de proteccion del derecho a la igualdad
ante la ley: Reed vs. Reed, 404 U. S, 71, 30 L. Ed. 2d 225; 92 S. Ct. 251
(1971); a la libertad de expresion: Village of Shawmbury vs. Citizens for
Better Environment, 444 U, S. 620; 63 L. Ed. 2d 73; 100 S. Ct. 826 {1980);
a la libertad de prensa: Richmond Newspaper, Inc. vs. Commonwealth of
Virginia, 448 U. S. 555; 65 L. Ed. 2d 973; 100 S. Ct. 2814 (1980); a la
libertad de reunién: De Jorge vs. Oregon, 299 U. 5. 353; 57 8. Ct. 255; 81
L. Ed. 278 (1937); a asesoria legal: Miranda s. Arizona, 338 U. 5. 436; 86
5. Ct. 1602; 16 L. Ed. 2d. 694 (1966); a la no autoincriminacién: Ullmann
vs. United States, 350 U. S. 422; 76 S. Ct. 497; 100 L. Ed. 511 (1956).

¥ Burdeau et al., op. cit., p. T07.
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en términos de su jurisprudencia “una comunidad de dere-
cho es una en la que ni sus Estados miembros ni sus insti-
tuciones escapan al control de la conformidad de sus actos a
la carta constitucional de base”.?

EL AMPARO Y FL. CONTROL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD

En México, el amparo es el recurso judicial por excelencia
para prevenir, suspender y anular actos presumiblemente
abusivos que violen derechos garantizados en la Constitu-
cion. Tuvo por antecedente, en el régimen colonial novo-
hispano, un mecanismo para suspender interdictoriamente
actos de autoridad, y desde que se establecié en el México
independiente —en 1847— ha sido el instrumento del po-
der judicial federal para controlar la constitucionalidad de
los actos de gobierno.

El constitucionalismo inmediatamente anterior a la in-
dependencia de México no s6lo derivé de la Constitucion
insurgente de Apatzingdn, también vino de Espafia —como
producto de su resistencia a la invasion napoleénica— en
la Constitucion de Cadiz de 1812, mondrquica (porque man-
tenia la autoridad de la Corona) y liberal {porque era fru-
to del liberalismo espaiiol); lo que maés la distinguié en la
Nueva Espafa fue que, por ser absolutistas, los virreyes
Francisco Xavier Venegas y Félix Maria Calleja la “ignora-
rian cuando afectara su capacidad de gobernar; la obede-
cerian pero no cumplirian”;? su suspension, con el retorno de

2 T, J. C. E. 23.4 1986, Partido Ecologista Los Verdes aff. 294/83,
Rec 1339. Véase Guy Issac, Droit communautaire général, Paris, Masson,
1992, p. 239.

# Anna Timothy, La caida del gobierno espafiol en la Ciudad de Méxice,
Meéxico, Fondo de Cultura Econtmica, 1981, p. 135.
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Fernando VII en 1814, termind con ese experimento cons-
titucional en la colonia. Los Sentimientos de la Nacion que
expresa Morelos el 14 de septiembre de 1814 proclaman la
adhesion del México independiente al concepto de Estado
constitucional democratico de Derecho. Dice su articulo 5:
“La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que
s6lo quiere depositarla en sus representantes dividiendo los
poderes de ella en legislativo, ejecutivo y judiciario, eligien-
do las provincias a sus vocales”.?! Desde entonces, la sobera-
nia popular expresada en el ejercicio del sufragio, la divisién
de los poderes del Estado y su acotamiento en la Constitu-
cién escrita (emanada del poder constituyente que representa
esa soberania) fueron los preceptos liberales para liquidar el
régimen colonial y refundar el gobierno independiente. Con-
tra ellos se erigid el paradigma conservador de un “gobierno
monarquico templado por una Constitucion andloga al pais”,
segun ¢l articulo 3 del Plan de Iguala que proclamaron los
militares criollos, con Iturbide a la cabeza, y que inspiré la
consumacion de la independencia.?®

De 1821 a 1867, el México independiente padece la gue-
rra entre dos conceptos de Estado, el liberal y el conservadox.
Con la restauracion de la Repiblica en 1867, prevalece el
primero —al menos en ideas y formas— bajo el presidente
Benito Judrez. Detrds de la ideologia conservadora estdn ele-
mentos fundamentales del Estado novohispano, centraliza-
do enlo politico, lo administrativo y lo judicial, estamental o
corporativo en lo econémico y lo social, y dispuesto a respe-
tar los privilegios de la Iglesia Catdlica y el ejército. Este idea-
rio se contrapone frontalmente a los principios de un Estado

H “Sentimientos de la Nacién o 23 puntos dados por José Maria Morelos
para la Constitucién en Chilpancingo el 14 de septiembre de 1814”. Véa-
se Tena Ramirez, op. cit., pp. 29-31.

Z “Proclama en la cual va inserto el Plan de Independencia” del 24
de febrero de 1821. Véase Tena Ramirez, op. cit., p. 114.



CONSTITUCIONALISMO Y LIBERALISMO 75

liberal y federal que propugna la secularizacidn, la igualdad
ante la ley y las libertades individuales (incluidas la religiosa
y la econémica) bajo un sistema politico descentralizado y
con separacién de poderes. El conflicto tiene otra dimensién,
mas pragmadtica, que es la lucha de la clase politico-militar
por los setenta mil cargos publicos del Estado novohispano,
una vez desaparecida la gracia de la corona como medio para
acceder a ellos. Originalmente, esa disputa se expresa en
el antagonismo entre las dos logias masdnicas: la escocesa,
con antecedentes europeos y vinculada con los diputados de
la Nueva Espaiia en las Cortes de Cadiz, y la yorquina, con la
patente de Estados Unidos que tramité su célebre agente
diplomatico, Joel Poinsett. La primera es precursora del par-
tido conservador, la segunda del liberal.

La inestabilidad que sobreviene al derrumbe del Estado
colonial es pasmosa. En los cuarenta y seis afios menciona-
dos, hay cincuenta cambios de gobierno y ocho de régimen
constitucional, sin contar la Constitucién de Cadiz ni la de
Apatzingan. El orden monérquico —el imperio de [turbide—
dura apenas afio y medio. Lo substituye la repiiblica federal
qute proclama la Constitucion de los Estados Unidos Mexica-
nos el 3 de octubre de 1824 y dura doce afios, seguida de la
repriblica centralista fincada en las Siete Leyes del 30 de di-
ciembre de 1836 y en las Bases Orgdnicas del 12 de junio de
1843, que es un sistema hibrido empefiado en conciliar el
republicanismo con elementos del antiguo régimen y con for-
mulas experimentales del constitucionalismo independiente,
pero conduce a la pérdida de mds de la mitad del territo-
rio nacional, a raiz de la independencia de Texas y la guerra
con Estados Unidos de 1847. El fracaso del centralismo en
nuestro pais, manifiesto en esa invasion militar, conduce al
restablecimiento de la Constitucién Federal de 1824 yal Acta
Constitutiva y de Reformas de los Estados Unidos Mexica-
nos, del 21 de mayo de 1847, que instituye el juicio de ampa-
ro. La dictadura centralista de Santa Anna —fincada en las



76 SAMUEL L. DEL VILLAR

Bases para la Administracién de la Repiiblica del 22 de abril
de 1853, con miras a reconstituir la monarquia— acaba con
la segunda Repuiblica Federal. Posteriormente, la Revolucién
de Ayutla sustenta la Reforma y el régimen de la Constitu-
cién Politica de la Repriblica Mexicana del 5 de febrero de
1857, que llegd a coexistir con el Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano del 10 de abril de 1865 (decretado por el
emperador Maximiliano). En 1867, esa Constitucion se con-
vierte en el ordenamiento que estabiliza la vida politica y
crea las bases para construir un Estade mexicano, gracias a
la derrota del Imperio y la restauracién subsecuente de la
Repiiblica, a casi cincuenta afos de consumada la indepen-
dencia.

De los siete textos constitucionales entre 1812 y 1857,
hay tres —el Decreto de Apatzingdn, la Constitucion de 1824
y las Bases Orgdnicas de 1843— que omiten todo elemento
para controlar la constitucionalidad de los actos del gobier-
no nacional. Otros dos, la Constitucion de Cadiz y tas Siete
Leyes de 1836, optan por el control politico, aunque en tér-
minos imprecisos; la primera, fiel a su inspiracién francesa,
dispone en su articulo 372 que “las Cortes en sus primeras
sesiones tomardn en consideracion las infracciones de la Cons-
titucion que se les hubieren hecho presentes, para poner el
concerniente remedio y hacer efectiva la responsabilidad de
los que hubieren contravenido a ella”, pero esta norma no
colma el vacio institucional que legé el absolutismo y si inau-
gura la confusion entre el control de la constitucionalidad
y el asunto diferente de la responsabilidad por violacién
dolosa de disposiciones constitucionales. El Acta de Refor-
mas de 1847 a la Constitucién de 1824 establece un doble
control, judicial y politico; la de 1857 dispone exclusivamen-
te el control judicial, pero sus limitaciones dejan amplio
margen para que los procederes politicos derroten la supre-
macia de la ley.
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LA CONSTITUCION DE 1824

Nuestra Constitucién de 1824 es la primera en adoptar for-
malmente la de Estados Unidos como punto de referencia.
Introduce el concepto de Corte Suprema de Justicia e inclu-
so confiere rango constitucionat a los tribunales de circuito y
jueces de distrito, en los que “reside el poder judicial de la
federacion”, cuyo establecimiento en Estados Unidos se con-
fi6 a legislacion secundaria. Sin embargo, esta referencia ori-
ginal tiene omisiones que limitan al poder judicial frente a
los otros dos y restan eficacia a sus labores de control. Las
competencias que la Constitucion de 1824 otorga en su ar-
ticulo 137 a la Corte Suprema a primera vista parecen una
transcripcién del articulo 3, seccion 2, del texto estaduni-
dense, pero la diferencia fundamental estriba en la carencia
de facultades del poder judicial federal mexicano para con-
trolar la constitucionalidad de los actos de gobierno; ade-
mas, el articulo 163 estipula que “sé6lo el Congreso General
podré resolver las dudas que ocurran sobre la inteligencia
de esta Constitucidn”; lo anterior es independiente de las
facultades del Congreso mismo para dictar “todas las leyes y
decretos que crea conducentes a fin de que se haga efectiva
la responsabilidad de los que quebranten esta Constitucién”,
segun el articulo 164.

Lo anterior denota la huella, en la cultura juridico-poli-
tica del México independiente, del liberalismo y constitu-
cionalismo espafioles, a su vez influidos por el de Francia, en
el cual el parlamento heredé el poder soberano que antes
monopolizaba el monarca. La Constitucion de Cadiz restrin-
gio el poder judicial a “la potestad de aplicar las leyes en las
causas civiles y criminales que reside en los tribunales esta-
blecidos por la ley” (articulos 17 y 242), a los que expresa-
mente prohibié “suspender Ia ejecucién de las leyes y hacer
reglamento alguno para la administracién de justicia” (ar-
ticulo 246). Esto origind la marginacién del poder judicial,



78 SAMUEL 1. DEL VILLAR

al someterlo a los mandatos del legislativo aunque fueran
antagénicos a la Constitucién. El articulo 131 otorgaba al par-
lamento la facultad legislativa (“proponer y decretar las leyes”)
junto con la facultad de jurisdiccién constitucional (para
“interpretarlas y derogarlas en caso necesario”}, asi como la de
“proteger la libertad politica de la imprenta” y la de “hacer
efectiva la responsabilidad de los Secretarios de Despacho y
demas funcionarios publicos”; la obligacién primigenia de
su diputacién permanente era “velar sobre la observancia
de la Constitucidn y de las leyes, para dar cuenta a las préximas
Cortes de las infracciones que haya notado” (articulo 160).
Es un hecho que la Constitucién de 1824 se alejé mar-
cadamente del constitucionalismo espaiiol de Cddiz y busco
acercarse al estadunidense. Sin embargo, el giro fue de forma,
mds que de fondo, por lo que hace al control de la constitu-
cionalidad, porque el Congreso quedsé a salvo de supervisién
sobre la legalidad de sus actos. En contraste, veintidn afios
antes —en 1803— el Chief Justice de Estados Unidos, John
Marshall, en su resolucién ya mencionada, afirmé la cons-
titucionalidad del ejercicio del poder regulatorio, que fue la
manera de asentar la supremacia del judicial para ese efecto
y su autoridad para vigilar los actos de gobierno. Este fallo
en el sentido de que “la Constitucion es superior a cualquier
acto ordinario de la legislatura” fue contundente para ase-
gurar la vigencia del Estado de Derecho. El texto mexicano
de 1824 fue en el sentido opuesto, ya que atribuyd al poder
legislativo la interpretacién de la Constitucidn, tal como lo
hizo antes la de Cadiz, en el articulo 372 ya citado. Otra gra-
ve omision del texto de 1824 es que no sistematiza ni define
concretamente los derechos humanos de los que el Estado
tendria que ser garante. En Estados Unidos, una laguna com-
parable se cubri6 treinta y cinco afios antes, en la primera
sesion del Congreso, en 1789, donde se propusieron a las
legislaturas de los estados las primeras doce enmiendas a la
Constitucion; diez de ellas, el Bill of Rights, se ratificaron an-
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tes de dos afios, otra mas en 1992, aunque la esclavitud no
fue abolida sino en 1865 con las “enmiendas de la recons-
truccién”,*” que garantizaron también el derecho al “debido
proceso de la ley” y a la no discriminacion en el ejercicio de
los derechos politicos.

DE LAS LEYES CENTRALISTAS AL ACTA
DE REFORMAS DE 1847

Las Leyes Constitucionales de 1836, centralistas, depositaron
en México un control politico, méds absolutista que constitu-
cional, en un Supremo Poder Conservador con facultades
para “declarar la nulidad de una ley o decreto” y la de "los
actos del poder ejecutivo [y] de la Suprema Corte de Justi-

% El decreto que adiciona las enmiendas I a X de la Constitucion de
Estados Unidos se propuso en el Congreso €] 25 de septiembre de 1789 y
se ratificé el 15 de diciembre de 1791. Los derechos que reconocieron
estas enmiendas fueron: (I} los de libertad de religitn, de expresién, de
prensa, de reunidon y de peticién; (II) a poseer y portar armas; {(III) contra
la imposicién de alojamiento de soldados; (IV) contra cateos y aprehen-
siones no razonables; (V) a la consignacién penal por un Gran Jurado;
(VD) a un juicio penal priblico y expedito por un jurado imparcial; {VII} a
un juicio por jurado en las demandas de derecho comiin; (VIII} contra
castigos inusuales y crueles; (IX) a la interpretacién no restrictiva de los
derechos constitucionales; (X) a la conservacidn de derechos de los esta-
dos y del pueblo no delegados a Estados Unidos por la Constitucion. La
enmienda sobre modificacion de salarios a representantes después de elec-
ciones no fue ratificada sino el 7 de mayo de 1992 y entré en vigor con el
nuamero XXVIIL

27 Las tres "enmiendas de la reconstruccidn” fueron la XIII, que abo-
lié la esclavitud, propuesta el 31 de enero de 1865 y ratificada el 6 de
diciembre de 1866; la XIV, que establecid Ia garantia del proceso legal
debido para la afectacidn de derechos, junto con el principic de repre-
sentacién de acuerdo con la poblacién, la prohibicidn de ejercer cargos
puiblicos a quien hubiera participado en rebeliones y el reconocimien-
to de las deudas piblicas incurridas por rebelién, propuesta el 13 de ju-
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cia”, asi como "la incapacidad fisica o moral del Presidente
de la Repuiblica”; también para “suspender a la Alta Corte de
Justicia” y “suspender por dos veces las sesiones del congre-
so general, o resolver se llamen a ellas a los suplentes”, y
“dar o negar la sancidn a las reformas de la Constitucién”
(Ley Segunda, articulo 12). El carécter absoluto de esa auto-
ridad “constitucional” implicaba que "debe ser obedecida al
momento y sin réplica por todas las personas” {(articulo 15).
Aquel 6rgano no era “responsable de sus opiniones mds que
a Dios y a la opinién piiblica, y sus individuos en ningtin caso
podrdn ser juzgados ni reconvenidos por sus opiniones” (ar-
ticulo 17). Las Bases Orgdnicas de la Reptiblica Mexicana de
1843, igualmente centralistas, pese a que tampoco estable-
cieron un sistema especifico de control sobre la constitu-
cionalidad de los actos de gobierno, facultaron al Congreso
para “interpretar” y “dispensar la observancia de las leyes” y
“reprobar los decretos dados por las asambleas departamen-
tales cuando sean contrarios a la Constitucién y las leyes”
{articulo 66, fracciones I y XVII).

En 1847, con el restablecimiento de la Constitucién de
1824, enriquecida con el Acta Constitutiva de Reformas, se
dispone el control judicial de la constitucionalidad, basado
tanto en el ejemplo estadunidense cuanto en la tradicién
novohispana de revision judicial de los actos administrativos.
El Acta fue muy significativa, porque su articulo 25 incorpo-
r6 el control judicial de la constitucionalidad en los términos
siguientes:

Los tribunales de la federacién ampararan a cualquier ha-
bitante de la repiiblica en el ejercicio y conservacién de los
derechos que le conceden esta Constitucion y las leyes cons-

nio de 1866 y ratificada el 28 de julio de 1868; y 1a XV, que garantizé la
no discriminacién por “raza, color o condicién previa de servidumbre”,
propuesta el 26 de febrero de 1868 y ratificada el 8 de febrero de 1870.
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titucionales, contra todo ataque de los poderes legislativo y
ejecutivo, ya de la federacién ya de los estados.

Esta es la Formula Otero de control judicial casuistico y
particularista de la constitucionalidad, asi llamada porque la
aprobé el pleno del Congreso Constituyente a partir del voto
de la comisién dictaminadora particular del ilustre jurista y
diputado de Jalisco, Marianc Otero, a quien se da crédito,
junto con Rejon, por instituir el control judicial de la consti-
tucionalidad en México mediante el amparc. La Férmula Ote-
ro se distinguié del control judicial sobre la Constitucién en
Estados Unidos —consolidado con el fallo de Marshall—
en que excluia la anulacién de leyes controvertidas, que se-
guirian aplicindose mds alla del caso concreto motivo de la
investigacion judicial. Sin embargo, quedd incorporado al
Acta de Reformas el mecanismo que faculté al Congreso para
anular “toda ley de los Estados que ataque la Constitucién o
las leyes generales” —siempre y cuando la iniciativa provi-
niera de la Camara de Senadores (articulo 22)— y a las le-
gislaturas de los estados para anular “una ley del Congreso
general [...] reclamada como anticonstitucional, o por el pre-
sidente de acuerdo con su ministerio, o por diez diputados
o seis senadores o tres legislaturas [...] dentro de un mes de
publicada la ley”, a condicién de presentar la reclamacion
ante la Suprema Corte (articulo 23).

Una declaracién de Otero mismo confirma que su pro-
puesta al Congreso para "proteger a todos los habitantes de
la repiblica en el goce de los derechos que les aseguran las
leyes constitucionales, contra todos los atentados del Ejecu-
tivo o del Legislativo”, tenia por trasfondo el ejemplo de
Estados Unidos.? Esta referencia de Otero refieja su familia-

# Elvoto particular de Otero en la comisién de Constitucion se some-
tié al Congreso Constituyente el 5 de abril de 1847. Véanse El Republicano,
15y 16 de abril de 1847, y Mariano Otero, Obras completas, México, Pornia,
1967, tomo 1, pp. 359 y 376.
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ridad con la obra de Tocqueville, que ha confirmado Reyes
Heroles,”® pero también cierto desconocimiento de la juris-
prudencia de la Suprema Corte de Estados Unidos, en particu-
lar del precedente que establecié Marshall en Marbury wvs.
Madison, por el que toda ley incongruente con la Constitu-
cion es nula, pero de acuerdo con determinaciones judiciales
y no por obra de controles politicos legislativos como los que
propuso Otero. Pese al avance que significd, el Acta de Re-
formas restringié mucho el alcance del control judicial, esta-
blecié un complicado sistema de custodia politica sobre la
constitucionalidad de las leyes, eximi6 de vigilancia las reso-
luciones judiciales e impuso una severa restriccion a las sen-
tencias de amparo, al limitarlas “a impartir su proteccién en
el caso particular sobre el que verse el proceso, sin hacer
ninguna declaracién general respecto de la ley o el acto que
lo reclama”. Valga afiadir que Otero desestimé el precedente
que su colega Rején dejoé sentado en la Constitucién de Yu-
catan, cuyo articulo 7 definia una serie de derechos huma-
nos. Por su parte, Rejon, quien era integrante de la comisién
dictaminadora al igual que Otero, voté ahi con la mayoria
por mantener el texto de 1824 sin alteraciones.

LA CONSTITUCION DE 1857

La Constitucién de 1857, liberal y federal, marcé un par-
teaguas en la historia de México frente a la herencia de tres-
cientos afios del Estado novohispano: absolutista, religioso,
estamental y corporativo. Encauzé los cambios radicales que
iniciaron las Leyes de Reforma y encargé al Estado resguar-
dar los derechos humanos enumerados en un catialogo equi-
valente a la declaracién universal francesa y al Bill of Rights
estadunidense, ademas de fincar la legitimidad del poder
publico en la soberania popular, expresada en el sufragio

# Reyes Heroles, op. cit., tomo II1, pp. 353, 366 y 367.
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universal. El Estado democrdtico de Derecho se consolidé
asi como ideal definitivo de la organizacién politica en México.
Ponciano Arriaga, el mas distinguido idedlogo del “liberalis-
mo social mexicano”, presidié la comision ad koc designada
por el Congreso Constituyente en 1856 para elaborar el pro-
yecto de Constitucién. Es extrafio que Francisco Zarco, en su
crénica del Congreso, se haya limitado a comentar “que no
tuvo el menor interés” la sesion donde los liberales “puros”
obtuvieron la mayoria en esa comisién,*® hecho de suma tras-
cendencia porque determiné el rumbo de la nacién y del
Estado.3! Pero no obstante la habilidad politica de los puros,
que articulaba Ponciano Arriaga, la memorable sesién del 4
de septiembre de 1856 puso en evidencia profundas divisio-
nes entre los mexicanos respecto a la organizacion formal
del pais: la Constituciéon de 1857 daria pie al autogolpe de
Estado del presidente Ignacic Comonfort contra su vigen-
cia, a la guerra civil contra Ia resolucion del presidente Judrez
para hacerla valer y a la intervencién militar francesa para
apoyar el interés de los conservadores (y algunos modera-
dos) en apoyarse en la legitimidad de un monarca europeo
satélite de Napoledn III. Harian falta un decenio mds y la
derrota del imperio para que el modeleo de Estado de Dere-
cho se consolidara mediante la restauracién de la Reptiblica.

* La comisidn se integra preliminarmente el 21 de febrero de 1856,
con tres liberales puros como propietarios (Ponciano Arriaga, Isidro Olvera
y Ledn Guzmdn) frente a una mayoria de cuatro moderados (Mariano
Yanez, José Maria Romero Diaz, Joaquin Cardozo y Pedro Escudero y
Echdnove). En la sesién del 22 de febrero se eligen dos suplentes, uno de
ellos puro (José Maria Mata) y el otro moderado (José M. Cortés Esparza).
Los puros consiguen la mayoria por uno con la eleccion y adicién el mismo
dia de Melchor Ocampo y José Maria Castillo Velazco como comisionados
propietarios. Véase Francisco Zarco, Grinica del Congrese Extraordinario
Constituyente, México, El Colegio de México, 1957, p. 19.

# La comisién asegurd que el programa liberal diera estructura a la
nueva Constitucidn e impidié que la mayoria moderada en el pleno del
Congreso restableciera la de 1824, adicionada en 1847.
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La Constitucién de 1857 ided ese Estado con mayor cla-
ridad que la de 1824 y el Acta de Reformas de 1847. Partié
de la premisa, en su articulo 1°, de que “los derechos del
hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales” y
los identifico con las “garantias que otorga esta Constitucién
[...] que todas las leyes y todas las autoridades del pais de-
ben respetar y sostener”; el catdlogo de garantias corres-
pondia a los articulos 2 a 29. Para asegurar ese respeto y la
supremacia de la Constitucién, el texto de 1857 reiteré y
amplié el control judicial sobre todos los actos de autoridad
—no sélo los “de los Poderes Legislativo y Ejecutivo”, como
en el Acta de Reformas— al establecer, en el articulo 101,
que los tribunales de la federacion resolverian toda contro-
versia suscitada:

I Por leyes o actos de cualquier autoridad que violen las
garantias individuales.

II Por leyes o actos de autoridad federal que vulneren o
restrinjan la soberania de los Estados.

II1 Por leyes o actos de autoridad de éstos, que invadan la
esfera de la autoridad federal.

A diferencia del mecanismo politico anterior, la sociedad
participa en el control de la constitucionalidad, toda vez
que ponerlo en marcha mediante el amparo queda a cargo
—como el judicial review— de la poblacion, especificamente
las personas a quienes afecte una violacién constitucional.’
Sin embargo, esta ampliacién del control —a diferencia del

3 Fsta es otra diferencia respecto al Acta de Reformas, que no preci-
saba la titularidad de la accién para que los tribunales federales pudieran
amparar “a cualguier habitante de la Republica en €l ejercicio y conserva-
cidn” de sus derechos. El texto de 1857 prevé que “los juicios [...] se
seguirdn a peticidn de parte agraviada” (articulo 102), si bien desaparece
el término novohispano de “amparo”.
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caso estadunidense-— no superd del todoe limitaciones poli-
ticas que impedian generalizar y asegurar la supremacia de
la Constitucién. Por una parte, los “procedimientos y formas
del orden juridico” para que toda persona agraviada pudie-
ra acceder a la justicia constitucional quedaron sujetos, segiin
el articulo 102, al arbitrio legislativo;*® por otra, para limi-
tar el alcance de las sentencias de amparo, se reiteré en el
mismo articulo la Férmula Otero, segun la cual las leyes in-
constitucionales no son susceptibles de anulacién (esto fue
un retroceso respecto al Acta de Reformas de 1847, que para
anularlas preveia al menos un medio politico: las legislatu-
ras de los estados, las leyes federales y las locales). Por eso, en
la Constitucién de 1857 el bosquejo del amparo como medio
para controlar la constitucionalidad quedé minado de origen,
con lagunas donde florecié la arbitrariedad del gobierno.
En contra de Ignacio Ramirez, acérrimo partidario de
la supremacia parlamentaria, Ponciano Arriaga defendié®
el proyecto de control judicial citando su éxito en Estados
Unidos, pero perdié de vista que ese control —mediante el
amparo— era parte de la tradicién juridica de México (novo-
hispana) y se equivocd al argumentar que la “derogacién
parcial de leyes absurdas y atentatorias” contra la dignidad
humana era propia del sistema de control en Estados Uni-
dos; esa derogacion correspondia, mds bien, a la costumbre
judicial casuistica novohispana, que en la practica no se dis-
tinguio por su eficacia para corregir la arbitrariedad de los
gobernantes. Ciertamente, el Consejo de Indias podia revi-
sar las resoluciones de virreyes y audiencias, éstas revisaban
las de gobernadores, alcaldes mayores y corregidores, y ellos,
a su vez, podian hacer otro tanto con las de los alcaldes ordi-

¥ En efecto, este articulo estipula que esos procedimientos “los de-
terminard la ley”.
M Zarco, op. cit., p. 726.
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narios.* Pero el amparo colonial tenia una limitacion basica:
era un interdicto provisional, por lo que la poblacién mas
“débil” tenia que emprender el costoso procedimiento judi-
cial ordinario para encontrar la certidumbre juridica sobre
la titularidad de sus derechos, en provecho de abogados,
notarios, funcionarios y jueces.* La raiz de la injusticia no
era el desconocimiento de los derechos, sino la falta de me-
dios procesales para defenderlos y de mecanismos asequi-
bles y eficaces para investigar y sancionar los atropellos de la
autoridad. Por los elevados costos, la corrupcién y la dificul-
tad para acceder a la altima instancia del poder judicial, éste
no podia asegurar la vigencia de los derechos que las leyes
atribuian formalmente a la poblacién.

EL LEGADO NOVOHISPANO
Y EL MODELO ESTADUNIDENSE

A fines del siglo xv1, después del diezmo que impuso la
Conquista a millones de indigenas, Luis de Velazco hijo diag-
nosticé que “los gobernadores de provincias y distritos —los
alcaldes mayores y corregidores— constituian un pesc opre-
sivo para los indios”, los cuales requerian una proteccion es-
pecial de la corona, porque el procedimiento judicial de la
audiencia no aliviaba esa opresion.*” De Velazco concibié un
procedimiento sumaric de justicia del virrey, sin costo para
los recurrentes, y persuadio a Felipe II y al Consejo de Indias
de que lo adoptaran: el juzgado General de Indios, fundado
en 1592 con competencia para conocer de los procesos por

¥ Andrés Lira, El ampare colenial y el juicio de amparo mexicano (Andece-
dentes novohispanes del juicio de ampare), México, Fondo de Cultura Econd-
mica, 1971.

¥ Woodrow Borah, El fuzgede General de Indios en la Nueva Esparia,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1985, pp. 69, 70, 73 y 159.

¥ Ibid., pp. 91 y 97.
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demandas de indios contra indios y de espafioles contra in-
dios. Durante los mas de dos siglos de su existencia,® se desa-
rrollé en circunstancias paraddjicas, que dejaron profundas
huellas en las instituciones mexicanas. Por una parte, la
autoridad politico-administrativa asumié la imparticién de
justicia que negaba la institucion judicial y confundié en su
autoridad los procedimientos administrativos y judiciales.
Por otra, se mantuvo la limitacién de que la justicia del virrey
no podia conocer de las demandas de indios (la poblacién
original pero inferior) contra espafioles (la clase superior y
distante).

La cultura juridica novohispana perdura en el México
independiente. El trabajo de Mario Téllez sobre la transi-
cién judicial en el Estado de México concluye:

Asi, al final del periodo 1800-1829, entre la justicia de anti-
guo régimen y la justicia liberal no se produce un quiebre pro-
fundo en el que pueda diferenciarse [...J donde terminan las
formas absolutistas y dénde comienza el sistema constitucio-
nal. Y mas adn, quienes pusieron a funcionar el sistema a lo
largo del periodo fueron en muchos casos los mismos perso-
najes, sdlo que a partir de los cambios politicos lo hicieron
desde los nuevos cargos.®®

A su vez, Jaime Herndndez demuestra que el sistema de
administracién de justicia en Michoacdn siguié dependien-
do de los alcaldes ordinarios novohispanos durante la vigen-
cia de la Constitucion Federal de 1824, y no se cumplieron
las garantias estipuladas en la Constitucién estatal de 1825

*# El Juzgado General de Indios se suprime en 1820, a punto de
consumarse la independencia. Véase Andrés Lira, “La extincion del Juz-
gado de Indios”, Memoria del IV Congreso Internacional de Derecho
Indiano, Morelia, 1975, pp. 299-317.

# Mario A. Téllez Gonzdlez, La justicia criminal en el valle de Toluca
1800-1829, Toluca, El Colegio Mexiquense, 2001, p.160.
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contra determinaciones arbitrarias de las autoridades.” La
investigacién de Lira acredita, por su parte, que en la pri-
mera mitad del siglo x1x “sobrevive la tradicién del amparo
—colonial— bajo un sistema que, por su dispersién, parece
ocultarlo”.*! Pero los requerimientos de una funcién judicial
capaz de asegurar la constitucionalidad de los actos de go-
bierno rebasaban ampliamente las posibilidades del amparo
colonial y de la concepcion castellana e indiana de las revisio-
nes de esos actos a peticion de parte agraviada.

Era imposible que el casuismo de las resoluciones judi-
ciales, incapacitadas para anular normas inconstitucionales
y generar un cuerpo juridico coherente, lograra afianzar la
supremacia de la Constitucion y las garantias individuales, y
esta situacion complicé el desarrollo mismo del régimen fe-
deral, por los términos en que se definié la lamada garantia
de legalidad en el texto de 1857, cuyo articulo 14 estipulé
que “nadie puede ser juzgado ni sentenciado, sino por leyes
dadas con anterioridad al hecho y exactamente aplicadas a
é1”. Su complemento fue el articulo 16, segtn el cual “nadie
puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, pape-
les y posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de
la autoridad competente, que funde y motive la causa legal
del procedimiento”. Es evidente aqui la influencia del Bill of
Rights y sus adiciones a la Constitucion de Estados Unidos,
en particular la enmienda V, de 1791, segtin la cual ninguna
persona serd privada de la vida, la libertad o propiedades
sin el proceso debido de la ley,*? y la enmienda XIV, de 1868,

¢ Jaime Herndndez Diaz, Orden y desorden social en Michoacdn: el derecho
penal en la Repiblica Federal 1824-1833, Morelia, Universidad Michoacana
de San Nicolds de Hidalgo, 1999, pp. 311-342.

* Andrés Lira, “La tradicién del amparo en la primera mitad del siglo
XIX", Revista Juridica Veracruzana, XXVIII (2}, abril-junio de 1977, p. 64.

2 ] .a V enmienda incluye otras garantias: investigacién por gran jura-
do, no ser juzgado dos veces por el mismo delito, no ser obligado a testifi-
car en su contra y no sufrir expropiacion de bienes sin justa compensacién.
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subsecuente a la que abolid la esclavitud tres afios antes, que
impuso expresamente a los estados la obligacion de respetar
aquel derecho y la de “no negar la proteccion igual de las
leyes”.** También hay paralelismo entre la garantia mexica-
nay la enmienda IV estadunidense, que protege contra cateos
y detenciones irrazonables. ™

En Estados Unidos, los derechos al proceso legal debido
y a la proteccién igual de las leyes fueron el nuicleo para suje-
tar alos gobiernos estatales a un conmin denominador de res-
peto por la dignidad humana, una vez que ésta se consolidé
como fundamento constitucional al abolirse la esclavitud y
adoptarse las enmiendas de la reconstruccion. La certeza del
proceso legal debido sirvié también de base para que la Su-
prema Corte resguardara las libertades econdmicas, asi como
los derechos a la privacia, la autonomia, las relaciones fa-
miliares y la secularidad, frente a posibles atropellos de los
gobiernos estatales. A su vez, el derecho a la proteccion igual
de las leyes permitié a la Corte hacer valer la igualdad en
condiciones econémicas contractuales; del mismo derecho
derivo la igualdad de ciertas facultades politicas (como la de
participar en jurados populares), aunque con grandes re-
trocesos que convalidaron la segregacion y discriminacion
racial, pero se corrigieron en la segunda mitad del siglo xx.
En México, la garantia de legalidad que estipulan la Consti-
tucién de 1857 (en su articulo 14) y la de 1917, como medio
del poder judicial federal para controlar “actos de cualquier

# Laenmienda XVI incluye también el derecho de ciudadania; la obli-
gacidn de los estados de no “reducir los privilegios e inmunidades de los
ciudadanos de Estados Unidos™; y el derecho a la representacion politica.

* La enmienda IV estipula que "el derecho de la gente a estar segu-
ra en sus personas, habitaciones, papeles y efectos, contra cateo ¥ deten-
ciones irrazonables, no serd violado, y ninguna orden serd librada, sino
cuando haya causa probable, apoyada por juramento o afirmacién, y que
describa particularmente el lugar a ser cateado, y la persona o cosas a ser
detenidas”.
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autoridad que viole las garantias individuales”, es algo muy
diferente, pues otorga control absoluto a los tribunales fede-
raies sobre todo acto de autoridad administrativa y judicial
en cualquier ambito de gobierno, sin distinguir entre la nor-
matividad federal, la estatal y la municipal.* Esto ha creado
obstdculos insuperables para la efectividad del Estado de
Derecho y del régimen federal, para la funcionalidad del
gobierno sujeto a control y para la del poder judicial que lo
gjerce.

LIMITACIONES DEL AMPARO

La Formula Otero y la falta del precedente jurisprudencial
vinculatorio impiden la igualdad ante la ley, por ende le res-
tan eficacia. La discriminacioén entre las personas sujetas
a leyes y las que se han amparado contra su aplicacién (o
estan sujetas a resolucién de amparo} niega la esencia misma
de la legalidad, que no admite discriminacién. Por otro lado,
la competencia irrestricta del poder judicial federal para
controlar los actos de “toda autoridad” (federal, estatal y mu-
nicipal) deforma su desempefio y propicia que el amparo
degenere en medio para que quienes tengan interés y re-
cursos para explotar las posibilidades de litigio (practica-
mente infinitas) impidan la realizacidn de! interés piblico.
Esta situacion también inhibe a las judicaturas locales de
cumplir su responsabilidad formal de hacer valer la Cons-
titucion, cuyo articulo 134 asienta que “los jueces de cada
Estado se arreglardn a dicha Constitucion, leyes y tratados
[constitucionales] a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en la Constitucién o leyes de los Estados”.
Al deformarse este precepto, los jueces locales se vieron su-
bordinados a los jueces federales, quienes quedaron a cargo

¢ La garantia de exacta aplicacién de la ley incluye la normatividad
contenida en reglamentos y la que expiden los cabildes municipales.
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de una funcién imposible: la de asegurar la constitucio-
nalidad en el desempefio de los primeros y de las autori-
dades administrativas y legislativas locales en general. Esta
competencia irrestricta para revisar los actos de la auto-
ridad local impuso al poder judicial federal una carga de
trabajo inmanejable y atrofié su funcionamiento, mas ain
porque sus resoluciones particularistas carecian de efectos
vinculatorios.

Emilio Rabasa, en su andlisis del articulo 14 constitu-
cional, puso de manifiesto, ya en 1906, las deficiencias del
amparo y sus desventajas para consolidar un orden juridico.
Criticé marcadamente el control de los jueces federales sobre
los locales, contrario a la voluntad del Congreso Constitu-
yente.*s En el Porfiriato, segiin Rabasa, se consolidé el “esti-
lo y origen espurio” del articuio 14, que “desnaturaliza” el
amparo, cuando se adoptaron la ley de 1882 —que formulé
Vallarta, secretario de Relaciones Exteriores y presidente de
la Suprema Corte’— y el Cédigo de Procedimientos Fede-
rales.” El sintoma de este mal fue la degeneracion de las
labores de Ia Suprema Corte de Justicia:

Durante ¢l afio presidencial corrido del 1° de mayo de 1904 a
la misma fecha de 1905, despaché la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacidn 4 160 negocios relativos a juicios de amparo,
y como estos negecios se ven en acuerdo pleno, que se reline

6 Emilio Rabasa, El articulo 14 y el juicio constitucional, México, Edito-
rial Porria, 2000, p. 34.

" Es ilustrativo el relato de Silvestre Moreno Cora, Memorias, Méxi-
co, Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 1998, p. 576, quien sucedié a
Vallarta en la presidencia de la Corte en 1900 y narra como éste paso de
la Secretaria de Gobierno de Veracruz a la magistratura del tribunal su-
premo: “Sali y (el gobernador] leia el telegrama en cifra [de Diaz] y que
decia poco mds o menos: Necesito a su secretario de usted para magistra-
do de la Corte; me hace usted el favor de ordenarlo”.

** Rabasa, ap. cit., p. 28.
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cinco veces por semana, resulta que el Alto Tribunal, consa-
grado a la tarea 260 dias, vio, estudid y realizé un promedio
de dieciséis negocios por dia. Tomado en cuenta que el acuerdo
no dura nunca mas de cuatro horas, llegamos a la conclusién
de que el tiempo medio consagrado a cada asunto es de quin-
ce minutos, insuficiente, sin duda, para saber de qué se trata.
Un tribunal que dicta resoluciones a razén de cuatro por hora,
no obra con el reposo de la labor intelectual y humana; su
trabajo pasa a la categoria de trabajo industrial moderno; con
maquina que desecha el artifice y reclama el obrero.*

Esta carga, que impide un trabajo profesional de los minis-
tros, hace que las garantias fundamentales de proceso legal
debido degeneren en mitos. Desaparece la responsabilidad
personal de los juzgadores junto con las ventajas de la co-
legiacion y el equilibrio de la corte. La garantia de audiencia
judicial se pervierte de raiz por la imposibilidad de que la
conduzcan los titulares, quienes —se supone— deben resol-
ver los asuntos bajo su jurisdiccién, pero en la practica de-
legan la responsabilidad a sus auxiliares. Rabasa teorizé
también, por cierto, sobre la imposibilidad del gobierno consti-
tucional,*® cuestiond el papel de contrapesos de los poderes
legislativo y judicial frente al ejecutivo (segiin la Consti-
tucién de 1857)% y sostuvo que “el departamento judicial

* Ibid., pp. 104 ¥ 105,

% "La dictadura desde 1857 sirvi6 para satisfacer las necesidades
del desenvolvimiento nacional, que la Constitucién era incapaz de impul-
sar [yl proteger; y el pueblo, que con instinto de las realidades sigue a
quien le hace bien, desoyé la voz de los politicos mientras que los dictado-
res lo servian, y en tanto que la dictadura laboraba a diario en beneficio
de la comunidad, la protegia”. Emilio Rabasa, La Constitucién y la dictadu-
ra, México, Editorial Porrua, 4a ed., 1968, p. 243.

1 Su tesis es que “la accidn constitucional, legalmente correcta del
Congreso, puede convertir al Ejecutivo en: un juguete de los antojos de
éste, y destruirlo nulificindcla”. Por otra parte, sostiene que “la accidn
mal aconsejada de la Suprema Corte podria atar al Ejecutivo, detener sus
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nunca es poder”, cuyo ejercicio soberanc corresponde al eje-
cutivo.

En realidad, las resoluciones judiciales son mandatos
imperativos de autoridad pudblica sustentados en el mono-
polio del Estado sobre la coercidn legitima, de modo que la
funcién judicial se integra al poder del Estado y lo expresa,
tanto como la funcién legislativa y la ejecutiva. El verdadero
problema no es una controversia sobre teorias, sino la pre-
valencia de una cultura politico-juridica fincada en el abso-
lutismo, acuiiada durante tres siglos de régimen novohispano
en el que imperd la discrecionalidad politico-administrativa
para aplicar la ley. Después de restaurada la Repdblica, la
dictadura porfirista es la expresion de esa cultura, antitéti-
ca al Estado democrdtico constitucional de Derecho moder-
no, donde la funcién judicial no sélo tiene el mismo rango
que la ejecutiva y la legislativa, sino que le corresponde la
prerrogativa de garantizar la supremacia de la Constitucién
sobre todos los poderes constituidos.®

LA CORTE IGLESIAS Y EL AUGE DEL PODER JUDICIAL

Sin embargo, otra cultura juridica, en tensién con la que resta
funcionalidad al judicial frente a los otros poderes, se mani-
fest6 desde la restauracion de la Repiiblica; su exponente

més necesarios procedimientos, subordinar a propdsitos politicos la inde-
pendencia de los Estados, y aun embaraza las facultades del Congreso”.
Ibid., p. H11.

$2 Rabasa publicd La Constitucién y la dictadura en 1912, poco antes
del golpe de Estado contra Madero, y en 1914 fue representante de
Victoriano Huerta en la conferencia de Niagara Falls, después de que el
ejército estadunidense ocupo Veracruz.

* Ensuobramds acabada, Emilio Rabasa, E! juicio constitucional, orige-
nes, tearia y extensisn, México, Porria, 7a ed., 2000, p. 228 [1a ed. Nueva York
1919], adopta una postura favorable a la supremacia del poder judicial.
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mds destacado fue José Maria Iglesias, presidente de la Su-
prema Corte entre 1873 y 1876, antes de que Porfirio Diaz
designara a Vallarta como ministro. La Corte Iglesias hizo el
mayor esfuerzo jurisprudencial en la historia de México para
garantizar la supremacia de la Constitucién mediante el
amparo. El papel de Iglesias, obscurecido por la dictadura
de Diaz y por la marginacién de la Suprema Corte de Justicia
comgo garante del orden constitucional durante el régimen
de la Revolucién Mexicana, ha sido rescatado para la
historiografia juridica en los acuciosos trabajos de Javier
Moctezuma Barragan.* Iglesias entendid la funcién judicial
de una manera radicalmente distinta de la que predominé
en la Nueva Espaiia y en el México independiente. El Ampa-
ro Morelos marca un hito en la jurisprudencia mexicana,
porque es el momento estelar de la Suprema Corte de Justi-
cia en sus emperios por devolver el pais al cauce que marca
la Constitucién. Iglesias tendria un papel comparable con el
de Marshall en Estados Unidos, aun y cuando el Porfiriato
pulverizé el principio jurisprudencial establecido en ese caso
—Ila incompetencia de origen— y sepulté la memoria politi-
ca del ilustre jurista.®

En el fallo sobre el Amparo Morelos, la Suprema Corte
de Justicia confirmé la sentencia de un juez suplente de dis-
trito, quien amparé a un grupo de propietarios de Morelos
contra una ley fiscal expedida por un grupo de diputados que
no alcanzaba el quérum constitucional y aplicada luego por
un gobernador elegido inconstitucionalmente.* La conclu-

1 Véanse, de este autor, José Maria Iglesias y la justicia electoral, México,
Universidad Nacional Autdnoma de México, 1994, y su compilacion José
Maria Iglesias. Cuestiones constitucionales, México, Universidad Nacional
Autdnoma de México. 1996.

% Fue muy tardio el traslado de los restos de Iglesias a la Rotonda de
los Hombres Ilustres.

% La aplicacién de la ley gravé a cinco terratenientes con mas de la
tercera parte del presupuesto del gobierno estatal, por lo que demanda-
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sién del juez de distrito, que confirmé la Suprema Corte,
era que “la usurpacién de un poder piiblico en todo o en
parte no puede ser obra de gobierno representativo demo-
critico federal”. La Corte Iglesias confirmé las atribuciones
de la judicatura federal para revisar la situacién constitu-
cional de autoridades locales, cuya ilegitimidad de origen se
alegara como causal de incompetencia, en violacidn de las
garantias constitucionales.’” El amparo Morelos sacudié la cul-
tura juridica del pais al establecer la supremacia de la Cons-
titucion —y del poder judicial para garantizarla— sobre el
mando ilegitimo de gobernadores inconstitucionales. Cier-
tamente, el fallo tenia un alcance limitado para garantizar el
origen democrdtico de la autoridad. Sin embargo, la inter-
pretacién de la Suprema Corte del articulo 16 asentd que el
poder arbitrario anulaba la vigencia y la efectividad de la
Constitucidn junto con los derechos fundamentales de los
mexicanos. A raiz de esta ejecutoria cundié "una alarma ver-
dadera o fingida, vociferandose que se ha dado muerte a la
Federacion, y cometidose el atentado mas grave a la sobera-
nia de los estados”, segiin la cita del mismo Iglesias al justi-

ron el amparo. El juez suplente segundo de distrito, Ignacio Merlo, lo
concedié con base en que es insostenible que una reunién de diputados
sin quérum “venga a constituir el todo colectivo de la autoridad compe-
tente”, y el gobernador, general Francisco Leyva, “no podia figurar como
autoridad competente” para aplicar la ley en virtud del mandato consti-
tucional de no reeleccidn.

$ Valga citar el precedente de los Amparos Yucatan y Querétaro, que
otorgd la Corte Lerdo en 1872 con base en la incompetencia de tribuna-
les locales elegidos inconstitucionalmente. El Amparo Morelos se distin-
gue de ellos en que sometid a debate la ilegitimidad de la eleccién de los
poderes legislativo y ejecutivo; hubo divergencias entre los ministros de la
Corte y, cuando votaron, la opinién mayoritaria (de siete contra cinco)
confirmé el amparo sélo respecto a la ilegitimidad de origen del goberna-
dor como causal de su incompetencia para promulgar v aplicar la ley.
Véanse las obras citadas de Moctezuma.
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ficar el fallo.® Pero la Corte abri6 el camino para que la con-
formidad de los actos de gobierno a la Constitucién diera
un fondo politico de eficacia a la figura juridica del Estado
democrdtico de Derecho.

La controversia a raiz del Amparo Morelos fue la més
trascendente en la historia constitucional del pais y duré casi
un decenio: el del periodo critico —subsecuente a la muerte
de Judrez— en el que la Republica restaurada intentd hacer
realidad la Constitucién de 1857. Participaron en el debate
los mds distinguidos jurisconsultos, y hubo tensiones entre la
Corte y el Congreso de la Unidn. El representante de la le-
gislatura de Morelos, Hilarién Frias, presentd una iniciativa
de legislacién federal, en abril de 1874, con un solo articulo:
“La justicia de la unién no podra juzgar ni decidir, en nin-
gun caso, sobre la legalidad de las autoridades y funciona-
rios del orden federal y los Estados, electos popularmente y
cuya legitimidad haya sido declarada por los respectivos
Colegios Electorales”.®® El poder judicial respondié¢ man-
teniendo la supremacia de la Constitucién. El mismo ario,
en el Amparo Puebla, la Corte declaré fa incompetencia de
origen del gobernador de ese estado, Ignacio Romero Var-
gas, para cobrar impuestos, toda vez que violé la Constitu-
cién para llegar a su cargo.

El 18 de mayo de 1875, el Congreso legisla para prohibir
a la Corte que controle la constitucionalidad de los actos de
los colegios electorales y de las “autoridades” originadas en
sus resoluciones. La Corte considera inconstitucional la le-
gislacion, y su presidente, Iglesias, cesa a un juez suplente de
distrito que intenta aplicar esa ley. En defensa de la supre-
macia de la Constitucion, Iglesias también rechaza, en 1876,
la rebelion de Tuxtepec del general Diaz y la reeleccién presi-

% José Maria Iglesias, Estudio constitucional sobre facullades de la Corte
de Justicia, México, Imprenta Diaz de Ledn y White, 1874.
% Moctezuma, fosé Maria Iglesins. Cuestiones constitucionales, p. 162.
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dencial de Lerdo de Tejada —realizada bajo suspensidn de
las garantias individuales, que anulé la libertad y autenticidad
del sufragio— y declara que “no hubo elecciones de Presiden-
te de la Repuiblica”, sino un “verdadero golpe de Estado”.%La
Corte Iglesias y 1a supremacia de la Constitucién como prin-
cipio organizador del Estado sucumben, sin embargo, ante
el poder militar de Diaz y su “dictadura constitucional”, como
la nombra Rabasa.

LA DECADENCIA DEL PODER JUDICIAL
EN EL PORFIRIATO

La instauracion detl Porfiriato va de la mano con el combate
contra el poder judicial como garante de la constitucio-
nalidad. En la iniciativa de reformas a la Ley de Amparo que
presenta Diaz, por conducto de su secretaric de Justicia e
Instruccidén Publica, Protasio Tagle, el 3 de octubre de 1877,
se prefigura ya la reduccién de la Corte y, con ella, la de la
Constitucién frente a la supremacia del ejecutivo autoritario
y arbitrario. Dice la exposicidén de motivos:

Una atenta observacidn de los hechos y un estudio meditado
de la ley vigente, han convencido al Ejecutivo de que a ella se
debe el que en nuestra jurisprudencia constitucional el recur-
so de amparo se haya convertido en un instrumento politico,
desnaturalizando asi su benéfica mision, desprestigidandole en
el concepto publico, facilitando usurpaciones y conflictos y
haciendo estéril el principal objeto de esta institucién, que es
precisamente el de despojar a estas cuestiones de todo caréc-
ter politico para convertirlas en asuntos de juicio particular,
en que no se discute sino sobre la buena o mala aplicacién de
nuestra Carta Fundamental a un caso dado.

% José Maria Iglesias, “Manifiesto a la Nacién del Presidente de la
Corte de Justicia”, octubre de 1876.
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Para neutralizar la funcidn judicial de control sobre la
constitucionalidad mediante el amparo, el ejecutivo propo-
ne el ingenioso expediente de

resolver las dificultades practicas de mds importancia, sin pre-
sentar cuestiones de interpretacion constitucional, sin acudir
al arbitrio peligroso de limitar por medio de decisiones lega-
les las atribuciones del Tribunal supremo [...] El Ejecutivo ha
creido que el camino més obvio y seguro para reformar los
abusos en la materia de que se trata, es reglamentar sélo la
forma del recurso de amparo [para evitar] la aplicacién extra-
viada que se puede dar a la mas preciosa de nuestras institu-
ciones sociales. De esta manera, sin que el Ejecutivo se erija en
arbitro del verdadero sentido de la ley, sin que invada ni remo-
tamente las atribuciones del poder judicial, usando sélo del
derecho de reglamentacion en la forma para lo que es
incuestionablemente su competencia, se lograra reducir el re-
curso de amparo a su verdadero y legitimo objeto.®

Tan efectivo 0 mas que las reglamentaciones de Diaz para
minimizar el poder de la Corte, y mds pretencioso, fue el
desempefio de Vallarta en la presidencia del méximo tribu-
nal, a partir de 1877; en agosto de 1878, lanza su primer
embate contra el poder —fincado en los precedentes de
Lerdo e Iglesias— de los jueces federales para declarar la
incompetencia de origen de autoridades inconstitucionales,
cuando ataca con su voto particular la resolucién mayorita-
ria de la Corte para conferir amparo a Leén Guzman, presi-
dente del Tribunal Superior de Justicia de Puebla, contra su
destitucion y responsabilizaciéon que decreté un grupo de

8t “Iniciativa del Ejecutivo Federal de Modificaciones y Adiclones a
la Ley Orgénica de los articulos 101 y 102 de la Constitucién, expedida el
20 de enero de 18697, citada en José Barragan, Proceso de discusion de la
Ley de Amparo de 1682, México, Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co, 1993, p. 12. Esta es una recopilacién de iniciativas y debates subse-
cuentes en el Congreso.
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diputados sin quérum constitucional para integrar la legis-
latura, pero con el apoyo del gobernador.®

Vallarta no puede imponerse a una Corte con recias per-
sonalidades y sélida mentalidad constitucional, como las de
Ignacio M. Altamirano, Ignacio Ramirez y Ezequiel Montes,
quien redactd la resolucién mayoritaria. En el estilo socrético
de los veredictos de la Suprema Corte de Estados Unidos,
Vallarta plantea la pregunta: “;Tienen los tribunales fede-
rales la facultad de examinar y calificar la legitimidad de las
autoridades de los Estados, para deducir de esa calificacion
su competencia o incompetencia?”®® y da una rebuscada
respuesta negativa que contrasta con la sencillez del razo-
namiento de Montes. En sus empefios para desvirtuar el
poder de la Corte sobre la incompetencia de origen, con

8 Ledn Guzman, ilustre liberal constituyente, ex gobernador de Gua-
najuato e integrante del gabinete de Judrez, en su cargo de presidente del
Tribunal Superior de Justicia en Puebla desconocié el cardcter de legis-
latura del estado a una reunién de diputados, los cuales improvisaron
quérum con suplentes que llevd el gobernador mediante el uso de la
fuerza priblica. Esa reunién, erigida en gran jurado, decretd la destitu-
cién de Guzmidn. El juez de distrito competente lo amparé, ¥ la opinién
mayoritaria de la Corte confirmd el amparo con un razonamiento sencitlo
¥y contundente: que acho diputados no son la mayoria de diecinueve inte-
grantes de la legislatura, para actuar como tal de acuerdo con [a forma de
gobierno republicana, representativa y popular que exige la Constitucién
General de la Republica al régimen de los estados, de tal manera que la
Corte tenia el deber de amparar a Guzmadn contra la violacién de la ga-
rantia que le otorgaba el articulo 16, En otras palabras, los gobiernos
estatales estdn constitucionalmente obligados a respetar la superioridad
de la soberania popular y el cardcter representativo de sus regirenes in-
teriores, el cual exige, a su vez, la mayoria de diecinueve para integrarse
como Congreso del Estado y ejercer las atribuciones que le otorga la Cons-
titucién de Puebla. Los diputados suplentes no pueden desplazar a los
propietarios, salvo que hayan desaparecido o estén incapacitados. Véase
Ignacio L. Vallarta, Obras completas, México, Imprenta de J. J. Terrazas,
1884, volumen I, pp. 156-161.

83 fbid., p. 112.



100 SAMUEL L. DEL VILLAR

miras a convalidar su propio alegato politico, Vallarta cita
como ejemplo la jurisprudencia de Estados Unidos: “Vengo
a defender, lo diré en una palabra, la soberania de los Estados
consagrada en la Constitucion”.® Vallarta quiere neutralizar
la funcién del amparo como medio de control de la constitu-
cionalidad en la integracién de autoridades priblicas locales,
para lo cual desvirtia los cimientos de la democracia. De
entrada niega la soberania popular al subordinarla a la “so-
berania de los Estados”, incluida la de gobiernos usurpa-
dores,% enseguida quebranta el federalismo fundado en la
prohibicién constitucional a los gobiernos de los estados de
formular las estipulaciones del pacto federal® y remata con
la inhabilitacién del amparo como medio para asegurar la
efectividad de la ley.”

5 JIhid., p. 110.

8 Confunde el término constitucional de soberania de los estados
“en todo lo concerniente a su régimen interior” (Constitucion de 1857,
articulo 40} con el concepto constitucional primigenio de soberania po-
pular, por el que “"toda autoridad publica dimana del pueblo” (articulo
39), quien la “ejerce por medio de los poderes de la Unidn en los casos de
su competencia, y por los de los Estados por lo que toca a su régimen
interior en los términos respectivamente establecidos por esta Constitu-
cién federal y las particulares de los Estados” {articulo 41).

% Omite los dos principios que fundan el federalismo: que los esta-
dos libres y soberanos “estdn unidos en una federacion establecida segdn
los principios de esta ley fundamental” (Censtitucién de 1857, articulo
40}, y que sus constituciones “en ningin caso podrdn contravenir las esti-
pulaciones del pacto federal” (articulo 41).

§ Vallarta, op. cit., p. 113, escribe que en la ley fundamental “no hay
un texto, una palabra, una sola silaba que dé al poder judicial federal 1a
facultad expresa de revisar los titulos de legitimidad de las autoridades
locales”, pese a que en realidad la Constitucién de 1857 indica expresa-
mente que los “tribunales de la federacién resolverdn toda controversia
gue se suscite”, no sélo “por leyes o actos de cualquier autoridad que
violen las garantias individuales”, también por la determinacién de la
“esfera de la autoridad federal” respecto a la "soberania de los Estados”
{articulo 101).
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El voto de Vallarta es llamativo, porque contiene una res-
puesta a Iglesias®® respecto al Amparo Morelos y adopta como
referencia la Suprema Corte de Estados Unidos, pero sus
premisas y conclusiones son antagénicas a un Estado demo-
cratico de Derecho, porque aspiran al absurdo de sostener la
constitucionalidad de gobiernos inconstitucionales. Con todo,
tres afios después del Amparo Morelos, Vallarta puede im-
poner a la Corte —donde no figuran ya Altamirano, ni
Ramirez, ni Montes®— su planteamiento politico en el senti-
do mas crudo del término, aunque tenga un disfraz juridico:
el desconocimiento de la soberania popular (expresada en el
sufragio) y de la Constitucién como fuentes de autoridad del
Estado y la validacién del poder de hecho, es decir el de Diaz
araiz de su triunfo en Tuxtepec. Vallarta mismo lo reconoce
abiertamente cuando plantea: “En un pais tan trabajado como
el nuestro por las revoluciones, ;qué garantia se puede dar
de que los amparos por ilegitimidad no sean sino armas de
que se valgan los partidos vencidos para derrocar a los ven-
cedores?”.” De ahi se desprende su conclusién, politica y
antijuridica, de que “el poder judicial federal debe aceptar
y reconocer cuando menos, como autcridades de hecho, a
las que cada Estado reconoce, para no lastimar la soberania

8 Tglesias, Estudio constitucional..., p. 165, expone la corresponden-
cia necesaria entre la ilegitimidad y la incompetencia de la autoridad:
“Competencia e ilegitimidad son ciertamente dos cosas diversas; pero
tan intimamente ligadas entre si, que la primera nunca puede existir sin
la segunda [...] La legitimidad de la eleccién de una autoridad o funcio-
nario envuelve forzosamente su competencia o incompetencia para el co-
nocimiento de un negocio y para su decisidn, porque nunca pueden ser
competentes si les falta la legitimidad™.

# Moctezuma, José Maria Iglesias. Cuestiones constitucionales, p. 243,
hace notar: “Estaban otros ministros de menor categoria intelectual, como
Pascual Ortiz, F. J. Corona y M. Contreras, a quienes Vallarta seguramen-
te pudo convencer para sacar adelante su doctrina de las cuestiones poli-
ticas™.

™ Vallarta, op. cit., p. 126.
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local, y limitarse a juzgar de la competencia de esas autori-
dades, conforme a las reglas establecidas en las leyes”.” Esta
doctrina propuso lo que deseaba Diaz: que la Constitucién y
la ley no limitaran su dictadura.

En tanto Iglesias defendi6 la supremacia de la Constitu-
cién y del judicial para garantizarla con base en las premisas
de la Republica restaurada, Vallarta justificé la reduccién de
este poder como supervisor de la constitucionalidad de los
actos gubernamentales bajo el Porfiriato. Prevalecio esta lti-
ma doctrina, a la par de su legado institucional, con elevadi-
simos costos para el porvenir del Estado en México, porque
auspicié la “dictadura constitucional” que predominé en el
siglo xx. Es cierto que Vallarta renuncié a la Corte en 1882
y que llegé a sentir gran frustracion personal ante el régi-
men que ayudd a edificar; escribid un afo después de su
renuncia: “Yo no solo estoy retirado de la politica, sino que
con todas mis ganas dejaria al pais, para no ver lo que en él
pasa”.” Pero es verdad también que su labor fue decisiva para
que el poder judicial y el amparo pasaran a muy segundo
plano, en contraste con su auge cuando Iglesias presidia la
Corte. El Porfiriato disminuy6 también la autoridad judicial
federal para vigilar la aplicacion de leyes federales que no
afectaran “sélo intereses de particulares”,” ademds de que
fraccioné la autoridad de la Suprema Corte al ampliar de
once a quince el mimero de sus ministros propietarios y al
dividir su funcionamiento en salas.’™

" Ibid., p. 138.

"2 Véase La Suprema Corte de Justicia a principios del Porfirismo (1877-
1882), México, Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 1990, p. 794.

3 Articulo 97, fraccién I, de la Constitucién Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1857, reformada por
el decreto del 29 de mayo de 1884,

™ Articulo 91 de la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexi-
canos, reformadeo por el decreto del 22 de mayo de 1900.
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EPILOGO; EL. DESENCANTO DE CARRANZA
Y LA CONSTITUCION DE 1917

La degradacién del poder judicial como garante de la Cons-
titucion y de la ley contribuyé a desprestigiar la judicatura y
la abogacia que tienen, como modo de vida, las dilaciones,
costos y arbitrariedades del casuismo y formalismo legal abu-
sivo; no es de sorprender entonces la renuencia a confiar en
la funcién judicial. A principios del siglo xx, pese a que el
control de la constitucionalidad no tuvo lugar privilegiado
en los planteamientos politicos reformadores, el programa
del Partido Liberal Mexicano del 1° de julio de 1906 si pro-
puso “hacer practico el juicio de amparo, simplificando los
procedimientos” (punto 41). Ni siquiera la revolucién que
encabezd Venustiano Carranza, cuya bandera natural era la
efectividad de la Constitucién, incluyé entre sus prioridades
originales el fortalecimiento del amparo y del poder judi-
cial, asuntos que no se mencionan en el catdlogo de reformas
presentado a la comisién de generales de 1914. El plantea-
miento de Carranza es conforme a la herencia porfiriana en
materia de control de la constitucionalidad, con todo y que,
de acuerdo con el articulo 12 de las Adiciones al Plan de
Guadalupe, del 12 de diciembre de ese afio,

las reformas que la opinidn pablica exige como indispensa-
bles para restablecer un régimen que garantice —antes que
nada— la igualdad de los mexicanos entre si [incluian] la orga-
nizacién del Poder Judicial independiente, tanto en la federa-
cién como en los Estados, [...] refermas del procedimiento
judicial, con el propdsito de hacer expedita y efectiva la admi-
nistracién de justicia, [...] reformas politicas que garanticen
la verdadera aplicacién de la Constitucién de la Repiblica y,
en general, todas las demas leyes que se estimaren necesarias
para asegurar a todos los habitantes del pais la efectividad ante
la ley.
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La primera referencia al amparo, acompaiiada de consi-
deraciones sobre su ineficacia, no apareci6 sino en el mensa-
je del Primer Jefe al Congreso Constituyente de 1916-1917,
cuando le presentd su proyecto de reformas y adiciones a la
Constitucion de 1857, Carranza partié de una fuerte critica
contra la inoperancia de esos grandes principios del libera-
lismo que exaltaria mds tarde Reyes Heroles, si bien rindié
homenaje a la “Constitucién Politica de 1857, que nuestros
padres nos dejaron como legado precioso [y como la base
que] ha consolidado la nacionalidad mexicana, [que] entré
en el alma popular con la guerra de Reforma {... y] fue ban-
dera que el pueblo llevé a los campos de batalla en la guerra
contra la Intervencion”. También reconocid que ese texto
“lleva indiscutiblemente en sus preceptos, la consagracién
de los mas altos principios [de la Revolucién Francesa] san-
cionados por la practica constante y pacifica que de ella se
ha hecho por dos de los pueblos mds grandes y més podero-
sos de la tierra: Inglaterra y los Estados Unidos”. Pero, por
otra parte, fue contundente en la critica de la més acabada
expresion constitucional del liberalismo mexicano en el si-
glo xix:

Mas, desgraciadamente, los legisladores de 1857 se confor-
maron con la proclamacién de principios generales que no
procuraron llevar a la préctica, acomodandolos a las necesi-
dades del pueblo mexicano para darle pronta y cumplida sa-
tisfaccidn; de manera que nuestro cédigo politico tiene en
general el aspecto de férmulas abstractas en que se han con-
densado conclusiones cientificas de gran valor especulativo,
pero de las que no ha podido derivarse sino poca 0 ninguna
utilidad positiva.

El Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y organiza-
dor del Constituyente criticé, en especial, la ineficiencia del
amparo para resguardar la dignidad humana:
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En efecto, los derechos individuales que la Constitucion de
1857 declara que son la base de las instituciones sociales, han
sido conculcados de una manera constante por los diversos
gobiernos que desde la promulgacién de aquélla se han suce-
dido en la Repuiblica; las leyes orgénicas del juicio de amparo
ideado para protegerlos, lejos de llegar a un resultado pronto
¥ seguro, no hicieron otra cosa que embrollar la marcha de la
justicia, haciéndose casi imposible la accidn de los tribunales,
no solo de los federales, que siempre se vieron ahogados por
el sinnimero de expedientes sino también de los comunes,
cuya marcha quedé abstraida por virtud de los autos de sus-
pension que sin tasa ni medida se dictaban. [...] Pero hay méds
todavia. El recurso de amparo, establecido con un alto fin so-
cial, pronto se desnaturalizd, hasta quedar, primero, conver-
tido en arma politica; y después, en medio apropiado para
acabar con la soberania de los Estados; pues de hecho queda-
ron sujetos de la revision de la Suprema Corte hasta los actos
mds insignificantes de las autoridades de aquéllos; y como este
alto tribunal, por la forma en que se designaban sus miem-
bros, estaba completamente a disposicién del jefe del poder
Ejecutivo, se llegd a palpar que la declaracién de los derechos
de los hombres al frente de la Constitucién Federal de 1857, no
habia tenido la importancia préctica que de ella se esperaba.’

El mensaje de Carranza planted otro problema constitu-
cional primigenio: la ilegitimidad de origen de ciertas auto-
ridades publicas. Reconocié que

la soberania nacional, que reside en el pueblo, no expresa ni
ha significado en México una realidad, sino en poquisimas
ocasiones, pues si no siempre, si casi de una manera rara vez
interrumpida, el poder piiblico se ha ejercido, no por manda-
to libremente conferide por la voluntad de la nacién, mani-

™5 Citado en Félix 1. Palavicini, Histeria de la Constitucion de 1917, Mé-
xico, Instituto de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1987,
PP- 145y 146.
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festado en la forma que la ley sefiala, sino por la imposicién
de los que han tenido en sus manos la fuerza pablica para
investirse a si mismos o investir a personas designadas por
ellos, con el caricter de representantes del pueblo.”

Sin embargo, Carranza no propuso reforma alguna para
reconocer el derecho al sufragio como garantia constitucio-
nal, digna de la proteccidn del amparo y otros medios. No
sélo menosprecid la doctrina Iglesias sobre la incompetencia
de origen (que permiti6 a la Repdblica restaurada neutrali-
zar la autoridad ilegitima), sino que incluso pareci6 fustigarla
con la tesis de Vallarta que afirmaba la superioridad de la
“soberania” de los estados, aunque ésta fuera incompatible
con el concepto de soberania popular en el centro de su pro-
pio discurso. Carranza hizo suya la critica de Rabasa contra
el articulo 14 constitucional que “asfixiaba” a la autoridad
local, pero justificé su mantenimiento y la disfunciona-
lidad estructural subsecuente de los poderes judiciales
(federal y locales) para garantizar la superioridad de la Cons-
titucion, alegando que “seria no sélo injusto sino imposible”
privar al pueblo mexicano del “amparo legalidad” al que
—dijo— "ya estd acostumbrado”.”

En el proyecto que sometié al Congreso Constituyente
en 1916, Carranza conservé las “camisas de fuerza”, conso-
lidadas en el Porfiriato, que impedian al poder judicial
mantener la supremacia de la Constitucién. No propuso ex-
tender al sufragio la proteccién constitucional, ni buscé
hacer efectiva la garantia de igualdad ante la ley. No hubo
revision del casuismo que consolidé la Férmula Otero (uitil
para impedir la anulacién de leyes inconstitucionales), ni se
remedi6 la falta del precedente jurisprudencial vinculatorio
(indispensable para fundar el orden politico en la Constitu-

™ Ibid., p. 146,
T Ibid., p. 150.
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cién y la ley). El poder judicial local seguiria siendo incapaz
de hacer valer la Constitucién, debido al control federal
impuesto por el articulo 14. Esta mezcla de factores manten-
dria el desorden y la marginacién del judicial en conjunto.

Con esos obstaculos decimonénicos tropezé el Estado
mexicano durante el siglo xx. Al iniciar el xx1, la metamor-
fosis politica del pais no ha bastado para superarlos, a pesar
de las elecciones democrdticas del afio 2000, del cambio del
partido en la presidencia nacional y de la retérica dominan-
te en pro de “modernizar” las instituciones. Tampoco parecen
hacer diferencia el predominio, en el mundo “globalizado”,
de Estados Unidos, cuyo modelo constitucional inspiré en
México a los creadores del amparo, ni el ejemplo de la Euro-
pa prospera, unificada en condiciones que permiten a sus
jueces garantizar la democracia y el derecho, a tono con la
referencia estadunidense. Esta situacidn impone desventa-
jas a México en su trato con la comunidad internacional,
que repercuten en estancamiento econdmico.






DEL DIALOGO DE ZEDILLO Y CLINTON
AL ENTENDIMIENTO DE FOX Y BUSH
SOBRE MIGRACION

Francisco Alba

INTRODUCCION

Poco después de ganar la presidencia de México, Vicente Fox
se pronuncid, en visperas de su visita a Canadd y Estados
Unidos como presidente electo, por una politica de “fronte-
ras abiertas” en el norte de América respecto a los flujos de
trabajadores mexicanos hacia Estados Unidos, que contem-
plaba también el tema igualmente problematico de la ener-
gia; presento la liberacion de los flujos migratorios como algo
acorde con el principio de la integracién regional. Las reac-
ciones de los gobiernos de Jean Chrétien y William Clinton
(v las de los principales contendientes a la candidatura por
la presidencia de Estados Unidos en aquel momento, George
Bush hijo y Albert Gore) fueron respetuosas pero frias, cuan-
do no opuestas en tono cortés. Ninguno de los interlocutores
pareci6 dispuesto a aceptar esa férmula para acelerar la in-
tegracién regional. Sin embargo, la iniciativa de Fox abrié la
agenda de una apertura de fronteras y, sobre todo, permitié
replantear el tema migratorio.

En febrero de 2001, en Guanajuato, Vicente Fox y Bush
hijo, ya presidentes en funciones, en su primera reunién como

109
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tales acuerdan examinar nuevas estrategias —frente a las rea-
lidades de una integracién progresiva de sus paises— en los
ambitos de la migracién y la energia. Suscriben la Propuesta
de Guanajuato, que no utiliza el concepto de fronteras abier-
tas, pero si incorpora en la agenda de la diplomacia bilateral
el propdsito de establecer una nueva relacién migratoria. En
efecto, la Propuesta contempla “alcanzar acuerdos de corto y
largo plazo que [...] permitan atender de manera constructi-
va la migracién” y plantea el compromiso de llegar a “un
esquema ordenado de flujos migratorios”' ;En qué se distin-
gue este planteamiento de los que hicieron los gobiernos de
Zedillo y Clinton, en particular en la Declaracion de los Pre-
sidentes de 1997, que recomendaba el didlogo como primer
paso hacia propuestas especificas para administrar, en bene-
ficio mutuo, la migracién?? ;Hay continuidad o ruptura en-
tre las ofertas de los gobiernos actuales y las de los previos,
que presentaron el “dialogo migratoric” como un avance
prometedor, ya que contribuia a un clima de cooperacién?
El propésito principal de este articulo es poner en contexto
la iniciativa de Fox y Bush y analizar también la relacién
migratoria bajo los gobiernos de Zedillo y Clinton. Espero
delinear asi, en perspectiva, los alcances y posibilidades de
la nueva propuesta.

El cambio del partido en la presidencia de México a raiz
del triunfo electoral de Fox —candidato del Partido Accién
Nacional— ha fomentado grandes esperanzas de innova-
ciones tanto en el dmbito de la politica interna como en el
de los vinculos con el exterior, incluso en materia de migra-
cién. Sin embargo, no es ésta la primera vez que en México se
aviva el anhelo de un mejoramiento en la relacién migratoria
bilateral: asi ocurrié durante los gobiernos de Salinas y

! “Hacia una prosperidad compartida. La propuesta de Guanajuato”,
16 de febrero de 2001.

Z “Declaracién conjunta adoptada por el Presidente de México y el
Presidente de Estados Unidos sobre migracion”, 6 de mayo de 1997,
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Zedillo. Salinas —cuya gestién inicié al mismo tiempo que la
de Bush padre, como ha sido el caso de las de Fox y Bush
hijo— confiaba en una rdpida recuperacién econémica, capaz
de desalentar y disminuir la emigracién. El lamado “espiri-
tu de Houston” designaba un nuevo entendimiento, gracias
al cual las relaciones bilaterales pasaron del distanciamiento
prudente a la cercania y a la colaboracién.? Este giro culmi-
no6 en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), que aspiraba a ordenar un intercambio comercial en
aumento y aprovechar las ventajas de la integracién econé-
mica. De él se esperaban una proliferacién de empleos y me-
joras salariales asociadas con los efectos del libre comercio,
que a su vez frenarian la migracién.! Zedillo, por su parte,
buscé moderar los conflictos con Estados Unidos derivados
de este 1ltimo fenémeno. El establecimiento de un didlogo
en la materia, entre paises, hizo pensar que habria cambios
de importancia en el manejo bilateral de la migracion, sobre
todo en lo que se refiere a la detencién y al trato de los
migrantes no autorizados. Ambos deseos —la cooperacion

¥ Sobre el “espiritu de Houston" y los marcos analiticos para su en-
tendimiento, véase Rafael Ferndndez de Castro, "Perspectivas tedricas en
los estudios de la relacién México-Estados Unidos: el caso de la coopera-
cidn intergubernamental”, en La politica exterior de México. Enfoques para su
andlisis, México, El Colegio de México/Instituto Matias Romero de Estu-
dios Diplomdticos, 1997, pp. 45-67.

1 Desde un principio se previé que estos efectos no podrian ser in-
mediatos: Francisco Alba, “El Tratada de Libre Comercio y la emigracién
de mexicanos a Estados Unidos”, Comercio Exterior, 43 (8), agosto de 1993,
pp. 743-749; Manuel Garcia y Griego, “La emigracién mexicana y el Tra-
tado de Libre Comercio en América del Norte: dos argumentos”, en Gus-
tavo Vega (coord.), Liberacién econdmica v libre comercio en América del Norie,
México, El Colegic de México, 1993, pp. 291-304; Raiil Hinojosa-Ojeda
& Sherman Robinsen, “Labor Issues in a North American Free Trade
Area”, in Nora Lustig, Barry . Bosworth & Robert Z. Lawrence (eds)),
North American Free Trade: Assessing the Impact, Washington, The Brookings
Institution, 1992, pp. 69-108.
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econémica y el didlogo politico— estan presentes también
en la propuesta migratoria de Fox y Bush.

A fines de 2000, cuando concluyen los gobiernos de
Zedillo y Clinton, se hacen evaluaciones de las politicas bila-
terales respecto a la migracion y la frontera. En la perspecti-
va de muy altos funcionarios de ambos gobiernos, el didlogo
sobre migracion tuvo resultados satisfactorios, a tal grado que
algunos de los estadunidenses llegaron a hablar de “la era
Clinton-Zedillo”.® Sin embargo, a juzgar por sus declaracio-
nes y posturas iniciales, los gobiernos de Fox y Bush asumen
posiciones diferentes de las previas en cuanto a la migracién
y las relaciones bilaterales en general. Fox se declara favora-
ble a una integracién regional méas profunda en el norte de
América, conducente a un TLcaN mejorado (TLC plus); Bush
ofrece, a su vez, privilegiar las relaciones hemisféricas y
otorgar a México un trato especial.® ;Qué cabe esperar de
estos pronunciamientos? ;Conducirdn a una nueva relacién
migratoria bilateral? ;Habra distension en la materia? ;Se

! Gustavo Mohar & Maria Elena Alcaraz, “U.S. Border Controls: A
Mexican Perspective”, in Peter Andreas & Timothy Snyder {eds.), The Wall
Around the West, New York, Lanham, Rowman & Littlefield Publishers,
2000, pp. 139-150; Mohar fue encargado de asuntos politicos y del Con-
greso de la embajada de México en Washington; también Alcaraz se des-
empefid en esa embajada. Fernando Solis Cdmara, "Apertura migratoria,
logro de Fox y Zedillo", Reforma, 10 de septiembre de 2001, p. 13A; Solis
Cédmara fue subsecretario de Poblacién y Servicios Migratorios en el go-
biernc de Zedillo. Doris Meissner, “Nueva visién de la frontera, legado de
los gobiernos de Bill Clinton y Ernesto Zedillo”, £l Universal, 17 de di-
ciernbre de 2000, p. A29; Meissnier fue comisionada del Servicio de Inmi-
gracién y Naturalizacidn (sIN, en inglés ins) de 1993 a 2000. Robert L.
Bach, Campaigning for Change: Reinventing NArTa lo Serve Immigrants, Latin
American Program Working Paper n° 248, Washington, Woodrow Wilson
International Center for Scholars, Novernber, 2000; Bach fue Executive
Associate Commissioner del siN,

¢ Rafael Ferndndez de Castro, “Entre la excepcién y el compromiso:
Bush ante América Latina”, Foreign Affairs en Espadiol, 1 (3), otono-invier-
no de 2001, pp. 56-60.
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alteraran las tendencias migratorias? ; Disminuiran sensible-
mente las presiones subyacentes? Plantean estas preguntas
quienes toman decisiones, los especialistas en el tema y la
opinién publica en general; ofrecerles algunos elementos de
informacidn y juicio es un propésito de este trabajo.

Dado que los gobiernos actuales heredaron de los ante-
riores el convencimiento que el TLCAN es pieza clave para
administrar una relacién bilateral més estrecha en el contexto
de fuertes presiones migratorias, se justifica que la segunda
parte del articulo explore los alcances y limitaciones del libre
comercio como respuesta a ellas. En la tercera seccién des-
cribo la estrategia de didlogo que adoptaron los gobiernos
de Zedillo y Clinton para la migracién. En la cuarta parte
hago un balance de los logros y limites del dialogo institu-
cionalizado, y en la quinta reviso los nuevos planteamientos
de Fox y Bush, que transitan de la declaracién y el didloge a
la negociacién del tema migratorio. En la sexta parte analizo
las posibilidades de éxito de la nueva agenda respecto al flu-
jo migratorio y los factores que lo propician. Finalmente, a
raiz de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001,
afiado un post scriptum.

LIBERACION COMERCIAL Y MIGRACION

La manera de concebir el desarrollo que ha guiado los cam-
bios y la institucionalizacién de la politica econdmica de Méxi-
co en los dltimos cuatro gobiernos mexicanos, incluido el de
Fox, ha sido afin a los principios codificados en el llamado
Consenso de Washington.” Esta postura toma en considera-

T Sobre el “consenso de Washington”, véase la formulacién inicial
de John Williamson, Latin American Adjustment: How Much has Happened?,
Washington, Institute for International Economics, 1990. $i bien hay un
debate sobre lo que abarca este consenso, sin duda su orientacién funda-
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cién nuevas circunstancias econémicas, como la integracion de
mercados mundiales y otros fenémenos y tendencias asocia-
dos a la “globalizacién” contempordanea. En esta perspectiva,
la decision mas trascendente se concreté en el TLCAN, bajo el
gobierno de Salinas. En ese contexto (analitico y politico) de
apertura e integracion, la actitud mexicana ante el fenéme-
no migratorio se ajusté a la perspectiva consensual del momen-
to —propia de los paises muy industrializados, receptores de
migrantes, e incluso de las agencias internacicnales especia-
lizadas— que imaginaba el libre movimiento de bienes y capi-
tales como substituto de la movilidad del trabajo. En efecto,
las posturas mexicana y estadunidense coincidieron, durante
los afios de la negociacion del Tratado, en sefialar que la
apertura comercial permitiria la creacion de empleos y retri-
buciones salariales ascendentes en México, que en principio
harian disminuir la emigracién de mexicanos. Estos prondsti-
cos se desmoronaron con los acontecimientos de 1994 y 1995,
a raiz de los cuales el debate respecto a los efectos del libre
comercio sobre la migracién parecié perder importancia.
Sin embargo, esa “perspectiva consensual” mantuvo vi-
gencia en los gobiernos de Zedillo y Clinton, si bien pasé a
segundo plano. En Estados Unidos, la comisionada del siv
durante la mayor parte de la era de Clinton, Doris Meissner,
fue una defensora importante de la tesis que postula que ¢l
desarrollo y 1a disminucidn de las presiones migratorias inter-
nacionales requieren la apertura comercial y la integracién
de los paises emisores a los mercados mundiales.? En México,

mental refleja fielmente las directrices de la ortodoxia econdmica, que se
acepta como tnica posibilidad luego del derrumbe de la opcidn socialista
para el desarrollo. Tampoco las propuestas de una “tercera via” han lo-
grado articular una férmula de politica econdmica sostenible, alternativa
a ese COMNSenso.

8 Doris Meissner. “Managing Migrations”, Foreign Pelicy, n° 86, Spring,
1992, pp. 66-83; The Trilateral Commission (A Report to...), International
Migration Challenges in a New Era, New York, 1993.
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el presidente Zedillo mismo fue el maximo apologista de los
beneficios que tienen, para el desarrollo, el libre comercio y
la apertura e integracidn a los mercados mundiales de bie-
nes, servicios, tecnologia y capitales, si bien no fue explicito
—a diferencia de Salinas— respecto a las implicaciones migra-
torias del libre comercio.

Las posiciones anteriores se apoyan implicitamente en la
idea de que la integracién mencionada restaura equilibrios,
toda vez que en teoria conduce a la “convergencia” econdémi-
ca, que incluye la tendencia a la igualacién del precio del
trabajo. Sin embargo, en la practica se ha visto que el trato
con los mercados mundiales no conduce necesariamente a
la convergencia ni, por ende, a la reduccién de los flujos
migratorios. Numerosos estudios sobre integracion econé-
mica, desarrollo y migracién internacional muestran la
complejidad de estos procesos, cuyas relaciones no son cla-
ras.® Mds atin, segtin ciertos autores, la integracién actual de
Ias economias parece impulsar, lejos de desalentar, la movili-
dad internacional de los trabajadores.’En la actualidad, a
los elementos que determinan la demanda de trabajadores
en los paises prosperos (crecimiento econémico, envejecimien-
to demogréfico, renuencia de los trabajadores locales a aceptar
empleos no calificados y mal pagados) y a las circunstancias

* Cuando el andlisis de los nexos entre integracién, desarrollo y migra-
cién se enriquece con factores tales como el cambio cientifico y tecnologico,
el poder desigual de las empresas y las “externalidades” y rendimientos
crecientes de los factores productivos, se pone en evidencia que la inte-
gracion econdmica desencadena fenomenos tanto de divergencia como
de convergencia. Mds aiin, cuando existen asimetrias econémicas y tecno-
légicas muy pronunciadas {entre paises y dentro de cada uno), la apertura
de mercados tiende a producir divergencia debido al predominio de los
efectos de escala, aglomeracién y cambio técnico autosostenido. El resul-
tado final de los procesos de integracidn es por eso dificil de predecir.

1% Peter Stalker, Workers without Frontiers. The Impact of Globalization on
International Migration, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 2000.
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que propician la oferta de trabajadores de paises pobres (ele-
vado crecimiento de poblacién y mano de obra, “sindrome mi-
gratorio”,'! acumulacién del capital social de la experiencia
migratoria}, habria que afadir los factores que facilitan el
movimiento internacional (disminucién en los precios del
transporte, abundancia de comunicaciones, expansién de una
“cultura transnacional” que retroalimenta las relaciones y re-
des sociales transfronterizas de los trabajadores migrantes).'2

La experiencia mexicana en la segunda mitad del siglo
xx dificilmente permite resolver las controversias analiticas
respecto a las relaciones entre desarrollo y migracién y sus
paradojas.’? En el periodo de crecimiento econémico relati-
vamente acelerado, estable y sostenido que abarca de los afios
cincuenta a principios de los setenta, al igual que en la etapa
de inestabilidad econdémica desde los afios setenta hasta la
fecha, la migracién de mexicanos al exterior, ademds de ser
continua, se ha renovado y extendido.' La informacién cen-

'L El “sindrome migratorio” alude a que las corrientes migratorias se
retroalimentan por efectos de imitacidn y porgque la emigracién presunta-
mente se convierte en una “forma de vida” de comunidades enteras.

12 Douglas S. Massey et al., “Theories of International Migration: A
Review and Appraisal®, Population and Development Review, 19 (3),
September, 1993, pp. 431-466; Stephen Castles & Mark ). Miller, The Age
of Migration: International Population Movements in the Modern World, London,
Macmillan, 1993.

13 Las paradojas del vinculo entre desarrolto y migracion se refieren
a que, si bien el fomento del desarrollo se concibe como respuesta wltima a
la emigracidn, las transformaciones econdmicas y sociales asociadas con
el desarrollo mismo tienden a aumentar los flujos migratorios; es posible,
incluso, que la elevacidn de los ingresos facilite la migracién.

" En el debate sobre continuidades y cambios del fendmeno migra-
torio, hay investigadores que prefieren acentuar las primeras, como Jorge
Durand, Douglas S. Massey & René M. Zenteno, “Mexicant Immigration
to the United States: Centinuities and Changes”, Latin American Research
Review, 36 (1), 2001, pp. 107-126, no obstante los numerosos indicadores
que sugieren cambio dentro de la continuidad, examinados en Rodolfo
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sal del afio 2000 confirma que el origen geografico de los
migrantes se hizo mds variado, al aumentar la corriente des-
de estados en el centro y sureste del pais, que se suma a las de
los estados de emigracién tradicional en el centro y norte.!®
Ademis, la presencia en Estados Unidos de los trabajadores
ha tendido a hacerse mds prolongada o permanente, y ha
crecido la diversidad ocupacional de migrantes cada vez mas
heterogéneos.!® Paralelamente, en la economia estaduni-
dense se confirma una demanda estructural de trabajadores
extranjeros (mexicanos por antonomasia), mas extensa en el
plano geografico (pues ha crecido en regiones y localidades
donde no solia haberla) y en el de los tipos de ocupacién
{cuya amplia gama abarca ahora los servicios y la industria
de la construccién, ademads de la agricultura).

Durante ¢l gobierno de Zedillo, cuando estaba ya en vi-
gor el TLcaN, no parece haberse producido el esperado efecto
de reemplazo de ta migracién por el comercio. Los intercam-
bios comerciales indudablemente han crecide de manera
sostenida y acelerada a raiz del Tratado: tanto las importa-
ciones como las exportaciones de México, incluidas las tran-
sacciones de las industrias maquiladoras, aumentaron en mas
de 15% anual entre 1995 y 2000. Sin embargo, las tendencias
seculares de la emigracién no se invirtieron, toda vez que en
el decenio de los afios noventa se calcula una pérdida neta
de alrededor de 300 000 mexicanos por afio, muy por arriba

Tuirdn (coord.}, Migracién México-Estados Unidos: continuidad y cambio,
México, Consejo Nacional de Poblacidén, 2000. Propuse uno de los prime-
ros andlisis del cambio: Francisco Alba, “Exodo silencioso: la migracién
de trabajadores mexicanos a Estados Unidos”, Fore Infernacional, XVII,
octubre-diciembre de 1976, pp. 152-179.

3 Francisco Alba, “Migracidn internacional. Consolidacién de los patro-
nes emergentes”, DEMOS. Carta demogrdfica sobre México, 2000, pp. 10y 11.

1% Secretaria de Relaciones Exteriores/Commission on Immigration
Reform, Estudio Binacional México-Estados Unidos sobre Migracion, México,
1997; Tuirdn, op. cit.



118 FRANCISCO ALBA

de los 200 000 anuales en los afios ochenta.'” En contra de
quienes sostienen que el lapso transcurrido desde la puesta
en vigor de las politicas de apertura econémica en este dece-
nio —que aceleré durante el siguiente la integracién econo-
mica en ¢l norte de América— es muy corto para que tengan
lugar efectos de “convergencia econdmica” y puedan medir-
se, cabe argumentar que en Espafia y Portugal se vieron muy
pronto cambios favorables a raiz de su incorporacién a la
que hoy se llama Unién Europea (UE), porque disminuyeron
las brechas que los separaban de sus vecinos con niveles de
ingreso y bienestar mds elevados.”® En términos muy agrega-
dos, las tendencias econémicas en el gobierno de Zedillo no
implicaron cambio significativo —respecto a lo que se abser-
vaba de antemano— en los mercados laboerales; tampoco se
atenuaron los desequilibrios regionales de México. Especi-
ficamente, la profunda reestructuracidn asociada con la libe-
racién econdémica de los afios ochenta y noventa, si bien ha
maodificado la composicion de la demanda laboral, se ha visto
acompariada —aunque el indicador del desempleo abierto
no lo revele, porque se define como “empleado” a todo aquel
que trabaje unas cuantas horas a la semana— por una insu-
ficiente generacién de empleos {dada la gran oferta de tra-
bajadores),' un descenso de los salarios y la desestabilizacion
de la economia rural.?®

17 Latendencia a que aumente la emigracién definitiva o “permanen-
te” se detectd desde los afios setenta. Secretaria de Relaciones Exteriores/
Commission on Immigration Reform, op. cit.

18 Sobre Portugal, véase “Half-Way There. A Survey of Portugal”, The
Economist, December 2, 2000,

1% El desempleo abierto urbano, sepiin los criterios de medicién ofi-
ciales, pese a fluctuaciones en los decenios mencionados se ha mantenido
en niveles muy bajos, apenas superiores a 2% en 2000. Célculos alternati-
vos arrojan mds de 10% en el mismo afio. INEGI, Encuesta Nacional de
Empleo Urbano, México, 2000.

2 Agustin Escobar Latapi, Frank D. Bean y Sidney Weintraub, La
dindmica de la emigracién mexicana, México, ciesas/Miguel Angel Porra, 1999.
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Durante los dltimos veinte afios, el empleo informal o
“no protegido socialmente” se ha duplicado, practicamente,
al pasar de 17 a 33% del total. El deterioro de las remunera-
ciones, aunque diferenciado, ha sido general: en el afio 2000,
los sueldos en las manufacturas estaban cerca de 20% por
debajo de su nivel en 1980, y los salarios minimos exhibian
pérdidas mayores. En conjunto, los sueldos medios reales
declinaron anualmente 2.8% en el periodo de 1982 a 1993 y
2.2% en el de 1993 a 1998.%' Con una que otra excepcidn,
como la de algunas profesiones y la de altos ejecutivos en los
sectores privado y piiblico, el mercado laboral mexicano sigue
siendo de bajos salarios. Por su parte, los fuertes desequilibrios
y disparidades regionales de México parecen haberse acen-
tuado —lejos de corregirse— durante el gobierno de Zedillo y
los afios previos. En el lapso de 1994 a 1998, la distribucién
estatal de la inversién extranjera directa —indicador de inver-
sion y absorcion tecnoldégica— se correlaciona positivamen-
te con el porcentaje de poblacién econémicamente activa en
las manufacturas, con el porcentaje de poblacién que ha cur-
sado completa la educacién primaria, con el mimero de li-
neas telefénicas por habitante y con la ubicacién geografica
(los estados del norte son los mds privilegiados). En otras
palabras, la “gran politica” de apertura comercial e integra-
cién econdmica actué como politica regional regresiva, al
favorecer a los estados con mejores condiciones econdmicas,
mas recursos humanos e infraestructura y menores costos de
transaccion e informacion, a costa de relegar a los estados en
condiciones econémicas y geograficas méas desventajosas.

Los problemas en los mercados de trabajo y los desequili-
brios regionales en aumento no deben atribuirse de manera

2 Abelardo Marifia Flores, “Factores determinantes del empleo en
Meéxico, 1980-1998", Comercie Exterior, 50 (4), abril de 2000, cuadro 1, p. 411,
El aumento de la pobreza en México durante este periodo es una clara
manifestacién del deterioro en las condiciones generales del pais, parti-
cularmente en sus mercados laborales.
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simplista a la apertura de la economia mexicana ni a la mejor
articulacion de sus segmentos mds desarrollados con otras
economias, en particular la de Estados Unidos; la profunda
recesion en 1995,% la crisis financiera que siguio y las desfa-
vorables condiciones sociales y politicas internas han contri-
buido substancialmente al deterioro econémico que en nada
facilita la absorcion local de la fuerza de trabajo mexicana.
Pero no es menos cierto que la “relocalizacion productiva”
en el norte de América, muy importante en la industria auto-
motriz y en las maquiladoras, no ha ejercido sobre los factores
productivos —trabajo y capital— efectos de magnitud sufi-
ciente para inducir “convergencia” en esta regién econdmica.
Al mismo tiempo, en la economia de Estados Unidos se con-
solida una demanda, tantc estructural como coyuntural, de
mano de obra importada. De 1982 en adelante, esa economia
gozo de un crecimiento sostenido, que interrumpié solamen-
te una recesion de nueve meses en 1991, si bien se ha ob-
servado una desaceleracién a partir de 2001. Este largo
periodo de crecimiento se beneficié, en buena medida, de
una inmigracién abundante que, entre otras cosas, contri-
buyé a mantener baja la inflacién y otorgd flexibilidad a
los mercados laborales.** Incluso ahora, en condiciones me-
nos dindmicas, algunos sectores de la industria estadunidense
recurren de manera significativa a un flujo constante de tra-
bajo extranjero. :

Al combinarse la incapacidad de la economia mexicana
para incorporar la oferta laboral (que crecié rapidamente)
con una demanda laboral estadunidense fuerte y sostenida,
los gobiernos de Zedillo y Clinton tuvieron que admitir la

2 La disminucién del pi de México en 1995 (6.2 %) peso mucho en
el comportamiento econdmico durante los afos posteriores a la entrada
en vigor del TLcan; el tratado permitié a México superar la recesion.

# El reconocimiento de las contribuciones de la inmigracidn al cre-
cimiento de la economia estadunidense se ha generalizado en el establish-
ment econdmico, es decir los altos circulos industriales y financieros.
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previsible continuidad del fenémeno migratorio, en espera
de que el TLcAN actuara para inhibirlo. En ese contexto, am-
bos gobiernos concibieron politicas y estrategias para admi-
nistrar la migracién, entre ellas la estrategia del didlogo.

LA ESTRATEGIA DEL DIALOGO: ANTECEDENTES,
PREMISAS Y ESPERANZAS

Cuando estaban prdéximos a concluir los mandatos de Zedillo
y Clinton, miembros prominentes de sus gobiernos con
responsabilidad directa en el drea migratoria, junto con es-
pecialistas del tema y estudiosos de las relaciones bilaterales
en general, intentaron precisar el papel que deberia asig-
narse al “didlogo y cooperacién” en la materia. Algunos con-
sideran que el didlogo es precisamente el legado de ese
periodo.? El propésito de esta seccién es situar la estrategia
del didlogo entre varias posiciones y respuestas mexicanas
frente a lIa migracién. ;Cudles eran los antecedentes? ;Cémo
se llego a la nueva estrategia? ;Fue un avance? Estas son las
preguntas de partida.?®

Las posturas mexicanas han variado desde que repunté
la migracion durante la Segunda Guerra Mundial.?® Los
acuerdos bilaterales vigentes entre 1942 y 1964 (los progra-

# Bach, art. cit., p. 2. dice que la ténica prevaleciente en el periodo
fue la de "un debate sostenido, abierto”; Meissner, “Nueva visién...";
Mohar & Alcaraz, art. cit,

% En lo que se refiere a consecuencias, [as politicas de los paises
receptores tienen efectos mds directos e importantes sobre los migrantes
y sus paises de origen que las politicas de estos ultimos, cuando las hay.
Las de emigracion no suelen tener expresiones juridicas, a diferencia de
las de inmnigracidn,

% He analizado la postura mexicana en la primera mitad del sexe-
nio de Zedillo: Francisco Alba, “La politica migratoria mexicana después
de 1RcA", Estudios Demogrdficos y Urbanos, 14 (1), enero-abril de 1999,
pp- 11-37.
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mas de braceros) prueban que México aceptaba la emigra-
cién. Mas atin, la renovacién de esos convenios fue elemento
central de la politica migratoria mexicana en los ultimos afios
en que estuvieron vigentes y en los primeros que siguieron a
su cancelacién (es decir de 1965 a 1974). La bidsqueda de
acuerdos bilaterales en la materia aspiraba a garantizar la
continuidad legal de un flujo migratorio que ya se vislum-
braba inevitable, lo mismo que a obtener ciertas garantias
respecto a los derechos y condiciones de trabajo de los mi-
grantes. Al revelarse infructuosos los intentos por restable-
cer algin programa bilateral de trabajadores temporales, se
reorganizo la estrategia mexicana. A partir de la segunda
mitad de los afios setenta, se adopt6 la actitud de no pronun-
ciarse explicitamente en favor de una politica especifica frente
al fenémeno; parecia, incluso, rehuirse la participacion
directa en el debate sobre cdmo manejarlo. Esta posicion si-
lenciosa, denominada ulteriormente “la politica de no tener
politica”,? fue objeto de amplio consenso en los circulos gu-
bernamentales y académicos por considerarse funcional para
objetivos e intereses primordiales de México —tales como el
control estatal del petréleo— que se habrian visto amena-
zados si hubieran tenido lugar negociaciones formales en
materia de migracion.

Los debates y acontecimientos —dentro y fuera del legis-
lativo— que en Estados Unidos condujercn a la Ley de Re-
forma y Control de la Inmigracién (irca en inglés), en 1986,
propiciaron que México revisara su postura de poco invo-
lucramiento formal. Un indicador de cudnto se erosioné la
estrategia de “no tener politica” fue la notoria participacién
de funcionarios y legisladores mexicanos en una comisién

# La expresion es de Manuel Garcia y Griego, "Hacia una nueva
visién del problema de los indocumentados en Estados Unidos”, en Ma-
nuel Garcia y Griego y Ménica Verea Campos, México y Estados Unidos
frente a la migracion de los indocumentados, México, unam/Miguel Angel
Porria, 1988, p. 147,
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binacional, con patrocinio privado, que trabajé entre 1986 y
1988 sobre la relacién bilateral en conjunto. Esta comisién
hizo recomendaciones a ambos gobiernos y a cada uno por
separado. Una para el de México, pensada para contrarres-
tar su tibieza, fue la de “colaborar activamente con el gabier-
no norteamericano en la creacién de un enfoque bilateral
para las cuestiones de la inmigracién”.?® Pero poco después,
aunque parezca paraddjico, en un contexto muy diferente
por el vuelco de la relacién bilateral que condujo al TLCAN,
no hubo “colaboracién migratoria” durante la negociacion
del Tratado,” porque se compartia la idea de que la libera-
cién comercial, al inducir Ia convergencia de ias economias
en el norte de Ameérica, haria disminuir la migracién.
Bésicamente, la estrategia de didlogo es producto del
gobierno de Zedillo, y su formulacién se encuadra conscien-
temente en el “espiritu del TLcaN”. La politica de dialogo y
la voluntad de cooperacién se conciben como extensién, al
Ambito migratorio, del cambio bésico en la relacidén bilateral
a raiz del acuerdo de comercio. La expresién “México pierde
si no dialoga” condensa explicitamente la estrategia que adopta
ese gobierno para encarar el problema migratorio.*® Frente
ariesgos de inestabilidad y fricciones, el didlogo se presenta
como via para moderar conflictos, restringir su drea y con-

% Comisidn sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados Uni-
dos, El desafio de la interdependencia: Méxice y Estadps Unidos, México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1988, p. 110.

® Parece que se vetd el tema migratorio en la mesa de discusion.

¥ Veéanse las declaraciones de Juan Rebolledo, subsecretario de Asun-
tos Bilaterales en la Secretaria de Relaciones Exteriores: “México pierde
si no dialoga”, Reforma, 3 de mayo de 1996, p. 4A. Es sintomitico que
Jesis Reyes Heroles, en la resefia de su propia comparecencia de confir-
macidn como embajador de México ante Estados Unidos, coloque la mi-
gracion, junto con otros temnas de la relacidn bilateral, bajo el encabezado
de mecanismos de didlogo y cooperacidn; véase Jesls Reyes Heroles,
"Mexico and the United States at the End of the Millenium”, loices of
Mexico, n° 42, 1998, pp. 51-54.
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tener sus efectos.’! Asi, la estrategia de didlogo deriva en
acercamiento bilateral. Valga citar la Declaracién conjunta
adoptada por los presidentes de México y Estados Unidos
sobre migracién, durante la visita de Clinton a nuestro pais,
el 6 de mayo de 1997:

Durante los dos dltimos afios, a través de varios mecanismos,
nuestros gobiernos han sostenido consultas e intercambios de
informacién y han alcanzado significativos avances en el trata-
miento bilateral de asuntos tales como la proteccién consular
y los derechos humanos de los migrantes, asi como los esfuer-
zos para combatir el trafico de personas. Este didlogo construc-
tivo representa un primer paso que debe conducir a propuestas
especificas para administrar, en beneficio mutuo, la migracién
entre nuestras naciones.

El didlogo migratorio permitié al gobierno mexicano con-
cretar una respuesta digna y dindmica, en substitucion de la
de poco involucramiento que prevalecié hasta mediados de los
afios ochenta. En general, las posturas migratorias de Méxi-
co frente a Estados Unidos se han ajustado a los preceptos tra-
dicionales de una politica exterior defensiva.* Entre éstos
destacan el de la no injerencia de un Estado en los asuntos de
otro y el de no permitir la “contaminacién” entre los temas
de la relacion bilateral. El principio de no injerencia se asocia
con la defensa de la soberania nacional; el de no contamina-
cién sirve para prevenir una escalada de tensiones en caso
de disputas o conflictos sobre un tema especifico, a mane-
ra de resguardar otras dreas “no negociables”.

Pese a que en los afios ochenta y noventa el pais se abrid
al exterior, particularmente en materia econémica, en lo que

31 “Formalizar esos acuerdos ha sido mutuamente benéfico [...] al
evitar conflictos bilaterales”, Mohar & Alcaraz, art. cit., p. 140.

32 La posicion defensiva del pais ante el exterior —en lo econémico,
lo politico y lo cultural— no es ajena al prolongado dominio del Partido
Revolucionario Institucional en la presidencia.



DIALOGO Y ENTENDIMIENTO SOBRE MIGRACION 125

a migracidn se refiere siguié esgrimiendo, de entrada, el
principio de respeto irrestricto a la soberania nacional —en
el sentido convencional que ha tenido en la tradicién lati-
noamericana— al tiempo que juzgd conveniente mantener
el tema migratorio separado de otros en la relacién bilateral.
La estrategia de didlogo era funcional para ambos propési-
tos: dialogar no ponia en entredicho la soberania, y la
institucionalizacién del didlogo migratorio quedaba circuns-
crita a su objetivo. Funcionarios mexicanos con importantes
responsabilidades en el gobiernc de Zedillo han sintetizado,
a titulo personal, la lGgica de su respuesta, de conformidad
con los principios anteriores. Han caracterizado la nueva es-
trategia migratoria como “compromiso permanente con el
didlogo constructivo y realista” y precisado que “en febrero
de 1995 el didlogo formal entre ambos gobiernos condujo
al desarrollo de varios acuerdos bilaterales y de mecanismos
operativos acordes con sus intereses respectivos”. Por un lado,
se procura preservar “el derecho soberanc de cada nacién
de controlar sus fronteras”; por otro, el didlogo migratorio
se limita a ese tema: “el objetivo ha sido institucionalizar
mecanismos bilaterales de México y Estados Unidos para
administrar los numerosos asuntos de la agenda bilateral
fronteriza, a base de crear [entre 1995 y 2000] varios grupos
de trabajo, comités y comisiones ad hoc binacionales”.*

La institucionalizacién del didlogo consistié principal-
mente en aumentar los contactos gubernamentales en todos
los planos administrativos (del federal a los locales), crear
comisiones de trabajo, firmar entendimientos y acuerdos,
multiplicar y fortalecer los mecanismos de consulta, intercam-
biar informacién y organizar foros de debate con la partici-
pacién de funcionarios, entre otras actividades.* El didlogo

8 Mohar & Alcaraz, art. cit., pp. 139-144.
# Los acuerdos binacionales que firmaron los gobiernos federales
entre 1995 y 2000 estdn registrados en Secretaria de Relaciones Exterio-
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también infiltré las Reuniones Interparlamentarias anuales
de legisladores de ambos paises. En las de 1995 y sucesivas,
las posturas mexicanas reflejaron el cambio de actitud en pro
de un didlogo abierto.* La misma ténica se extendio a los
encuentros anuales de gobernadores fronterizos. El estre-
chamiento de vinculos favoreci6 la participacion de las auto-
ridades federales en las juntas de la Comision Bilateral.
Ademis, el Grupo de Trabajo sobre Migracién y Asuntos Con-
sulares —parte de la Comisién— se reunid en muchas otras
ocasiones. De manera similar, segiin el ejemplo federal y en
respuesta a necesidades y demandas locales, se alentd y facili-
té la comunicacion entre gobiernos estatales y municipales a
lo largo de la frontera para crear instancias binacionales que
permitieran “resolver los problemas localmente”.* Entre es-
tas iniciativas destacan los llamados “mecanismos de enla-
ce fronterizos” (Border Liaison Mechanisms), que incluyeron
—por lo que hace a migracién— a representantes de los con-
sulados mexicanos y de las autoridades migratorias estadu-
nidenses.

res, La relacion migrateria México-Estados Unidos. Recopilacién de documentos,
1995-1999, México, 1999, vy Secretaria de Relaciones Exteriores, La rela-
cign migratoria México-Estados Unidos. Recopilacion de documentos del afio 2000,
México, 2000.

3 Alba, “La politica migratoria mexicana después de rca”.

¥ Varios gobiernos estatales y municipales, agencias gubernamenta-
les mexicanas (en particular los consulados} y autoridades estadunidenses
(sobre todo las de migracién) firmaron media docena de acuerdos “loca-
les” para la repatriacién segura y ordenada de mexicanos, entre diciem-
bre de 1997 y febrero de 1999; véase Mohar & Alcaraz, art. cit., p. 143,
Examina las relaciones entre comunidades fronterizas Gustavo del Casti-
llo, “Between Order and Chaos: Management of the Westernmost Border
between Mexico and the United States”, in Demetrios G. Papademetriou
& Deborah Waller Meyers (eds.), Caught in the Middle: Border Communilies
in an Era of Globalization, Washington, Carnegie Endowment for
International Peace, 2001, pp. 117-161; Néstor Rodriguez & Jacqueline
Hagan, “Transborder Cornmunity Relations at the U.S.-Mexico Border:
Laredo/MNueve Laredo and El Paso/Ciudad Judrez”, ibid., pp. 88-116.
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Un ejemplo concreto y muy significativo del didlogo mi-
gratorio fue la realizacién, entre 1995 y 1997, del proyecto
conjunto conocido como Estudic Binacional México-Estados
Unidos sobre Migracion, que produjo un documento con el
mismo nombre, uno de cuyos propdsitos era descubrir pun-
tos de coincidencia entre las dos partes. En marzo de 1994,
en el seno del Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos
Consulares de la Comisidn Binacional, se propuso que am-
bos gobiernos emprendieran ese estudio conjunto.’” La
formalizacidon de la propuesta tuvo lugar en 1995, y 1a presen-
tacidn de los resultados se hizo, precisamente, en una sesién
especial del Grupo de Trabajo sobre Migracién y Asuntos
Consulares en El Paso, Texas, el 21 de octubre de 1997.%®

La parte mexicana esperaba que el estudio tuviera
implicaciones trascendentes, y se difundié mucho la labor
de! equipo durante la primera mitad del gobierno de
Zedillo.*® Al término del proyecto, México hizo esfuerzos para
darle continuidad y seguimiento. Pero a pesar de que en 1998
se firmé un convenio entre el Consejo Nacional de Pobla-
cién (Conapo) mexicano y el siN estadunidense para llevar a
cabo algunas actividades conjuntas y continuar los intercam-
bios cientificos y técnicos en materia migratoria, no hubo
condiciones para intensificar el didlogo.” Esto no impidi6

% Como antecedente inmediato de esta propuesta, se puede citar un
seminario con fines similares en la ciudad de Washington, en octubre de
1993. Véase, al respecto, Secretaria de Relaciones Exteriores, La migra-
cién laboral mexicana a Estados Unidos de América; una perspectiva bilateral
desde México, México, 1994,

3 Secretaria de Relaciones Exteriores y Commission en Immigration
Reform, op. cit.

* José Angel Gurria, secretario de Relaciones Exteriores de 1994 a
1997, en comparecencias y entrevistas ha aludido frecuentemente a ese
estudio.

4 La disolucién de la Commission on Immigration Reform en 1997
podria explicar, en parte, la falta de interés de Estados Unidos, aunque el
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que al final de los dos gobiernos, con propésitos de evalua-
cién, se reanudara la colaboracién académica y se destaca-
ran las aportaciones del Estudio Binacional.*! El gobierno
de Zedillo consideré que los frutos de su estrategia fueron
muy buenos en conjunto.* Dijo que “ese esfuerzo bilateral
fue un punto de inflexién de los gobiernos mexicano y
estadunidense, porque demostré que mediante el didlogo
y la cooperacion era posible sobreponerse a diferencias apa-
rentemente insuperables”.* Afadié que, si bien quedaba
mucho por hacer, se habian sentado ya las bases para mejo-
res entendimientos en el futuro.

En la concepcion estadunidense, son otras las funciones
del didlogo bilateral en el conjunto de las politicas y estrate-

siN haya asumido la responsabilidad de interlocutor del Conapo mexica-
no; la gestién de Rosario Green al frente de la sre, en la segunda mitad
del sexenio de Zedillo (1998-2000}, no parece haber otorgado la misma
pricridad a la estrategia de didlogo ni al seguimiento del Estudio
Binacional. En 2000 aparece la traduccion al espaiiol de los capitulos
tematicos y una amplia seleccidn de los documentos de trabajo del Estudio
Binacional México-Estades Unidos sobre Migracion, vols. I-VIII, México, Se-
cretaria de Relaciones Exteriores, 1999; estos materiales se publicaron en
inglés en 1998,

1t Los estudios producto de esta renovada colaboracion académica
se presentaron en &l seminario Didlogo Estados Unidos-México sobre Mi-
gracién 1995-2000, que se llevd a cabo en la Ciudad de México del 18 al
20 de octubre de 2000. Véanse los trabajos mexicanos en Rodolfo Tuirdn
(coord.}, Migracién México-Estados Unidos. Opciones de politica, México, Con-
sejo Nacional de Poblacién, 2000.

2 1 a estrategia de didlogo se siguié también en foros regionales y
multilateraies. A la iniciativa de México se debe el primer Encuentro Re-
gional sobre Migracién, que tuvo lugar en Puebla en marzo de 1996. Se
trata de un mecanismo de consulta e intercambio regular de opiniones y
propuestas que reidne a los paises del norte de América y Centroamérica.
Véase Gustavo Mohar, “Reflexiones sobre el ‘Grupo de Puebla’: en bis-
queda de un didlogo pendiente”, en La migracion internacional en las Amé-
ricas, San José, cepaL, 2001, pp. 341-352.

4% Mohar & Alcaraz, art. cit., p. 143.
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gias migratorias,*! porque ese didlogo es sélo un mecanismo
entre otros, destinado especificamente a administrar las re-
laciones migratorias con México, de modo condescendiente
con los planteamientos mexicanos al respecto. En el periodo
que nos ocupa, lo mas notable en el manejo de los flujos
migratorios no autorizados fue la estrategia de “facilitacién
y control”, hilo conductor de las medidas aplicadas en la fron-
tera, Esa estrategia buscaba facilitar los intercambios comer-
ciales y el transito legal de gente a la vez que restringir el
trafico de personas no autorizadas y el de productos ilicitos,
aunque fuese dvida la demanda de unas y otros en la econo-
mia y la sociedad estadunidenses.* Pero la puesta en préctica
de esa estrategia sin duda era incongruente con el didlogo,*
pues el control migratorio se llevaba a cabo en forma unila-
teral, reforzando la vigilancia en la frontera sur de Estados
Unidos con una serie de “operativos” para cerrar el paso,
fisicamente, a los “ilegales”.?” En septiembre de 1993 tiene

" Los miiltiples aspectos de la migracitn a Estados Unidos se hacen
patentes en la amplitud y la diversidad de los temas que, por mandato del
Congreso, trata la Comision sobre la Reforma de la Inmigracidn. Véase
U.5. Commission on Immigration Reform, Becoming an American:
Immigration and Immigrant Policy, Washington, 1997.

% Grupos importantes de la opinién piiblica estadunidense suelen
asociar el transite de indocumentados con el narcotréfico, por ende creen
posible frenarlos simultineamente.

 Esta estrategia encierra también su dosis de ambivalencia. Aun-
que Estados Unidos sea un pais tradicionalmente abierto a los inmigrantes
(o tal vez por eso}, la sociedad y el gobierno manifiestan opiniones
ambivalentes y variadas respecto a la inmigracién en general y a la de
categorias y grupos nacionales especificos. Sobre las posturas estadu-
nidenses frente a la inmigracién mexicana, véase Wayne A. Cornelius,
“Acogida ambivalente: economia, cultura y etnia en las politicas de inmi-
gracion de los Estados Unidos”, Fore Internacional, 40 (1), enero-marzo de
2000, pp. 41-63.

7 Esta politica se llevé a cabo gracias a dos cambios clave que reper-
cutieron en Ia frontera: la aplicacién de la ley en forma estricta y los au-
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lugar la Operation Blockade (rebautizada poco después
Operation Hold-the-Line) en la zona de El Paso, Texas, la pri-
mera de varias para obstaculizar el ingreso clandestino de
migrantes por los cruces fronterizos mas frecuentados. En
noviembre de 1994 inicia la Operation Gatekeeper en la zona
de San Diego, California, extremadamente significativa. La
Operation Rio Grande, lanzada en agosto de 1997 en el sur
de Texas, cierra la “pinza” del Pacifico al Golfo de México.
Comentaré mas adelante los costos humanos de esta serie de
medidas.

El cardcter sistemdtico de los “operativos” debilita la idea
de que el didlogo bilateral fue el legado de la era Clinton-
Zedillo. Para reforzarla, un funcionario estadunidense insi-
mia que, ademds de didlogo, hubo negociacién y acuerdos:

Donde fracasaron los gobiernos de Salinas y Bush [padre], los
funcionarios de Zedillo y Clinton se dedicaron a forjar sus

mentos del presupuesto a partir de 1993. Cito otro articulo de Cornelius:
“Primero, la recién instalada administracion Clinton decidid, apoyada de
marnera entusiasta por el Congreso, ‘ponerse seria’ con la aplicacion de la
ley en la frontera, por primera vez en la historia de Estados Unidos, lo
que se tradujo en un aumento pronunciado y sostenido del presupuesto
del Servicio de Inmigracion y Naturalizacién —que para el afio fiscal de
2001 fue de 4 300 millones de délares, el triple de lo que eraen 1993—y
del miimero de efectivos de la Patrulla Fronteriza (Border Patrel) a més del
doble entre 1993 y el afo 2000, cuando el nimere de agentes superd 9
mil; segundo, ‘los nuevos recursos previstos para el control de toda la
frontera [se concentraron] en un nikmero relativamente pequerio de seg-
mentos de ésta, los corredores que tradicionalmente han utilizado de
manera mdas frecuente los posibles inmigrantes ilegales’, con lo que se
estructuraba la base estratégica de la doctrina de "prevencion por medio
de la disuasion’ que adopt el siv a lo largo de la administracién Clinton”,
Wayne A. Cornelius, “Muerte en la frontera”, Este Pafés, nim. 119, febrerg
de 2001, pp. 2-15. Presenta una historia detallada de este experimento
Peter Andreas, Border Games: Policing the U.S.-Mexico Divide, Ithaca, Cornell
University Press, 2000.
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propios acuerdos paralelos de facto sobre migracidn para tener
una manera de responder a problemas en aumento [...]. Las
reuniones se volvieron mecanismos ad hoc para resolver que-
jas, que equivalia a hacer de mode informal lo que los acuer-
dos paralelos del TLcan tendrian que haber hecho.*®

Ciertamente, la institucicnalizacion del didlogo bilateral
fue una gran diferencia respecto a la situacién previa de las
relaciones migratorias; sin embargo, los alcances del didlogo
fueron mucho mds limitados que lo sugerido en los comen-
tarios arriba citados, como veremos més adelante,

Pero conviene primero retomar la idea de que ese didlogo
favorecit un clima propicio para asegurar su propia retroali-
mentacién y lograr acuerdos. Hubo iniciativas no guberna-
mentales —pero con participacién de funcionarios piblicos—
empefiadas en definir y fortalecer un concepto —aceptable
para ambos gobiernos— de cémo manejar la migracién. En-
tre 1994 y 1997, autoridades mexicanas y estadunidenses del
mads alto nivel, responsables del tema, fueron miembros prin-
cipales del Grupo Consultivo Estados Unidos-México, junto
con académicos y representantes de organizaciones labora-
les y sociales en igual niimero por pais.*® Esta iniciativa, bajo
las reglas de discrecién que permite el compromiso de no
declarar (off the record}, no se proponia més que favorecer un
didlogo franco entre funcionarios, expertos y otros intere-
sados en el fenémeno migratorio. Los participantes segura-
mente consideraron positiva esta experiencia, y por eso en
2000 hubo una iniciativa sirnilar, el Pinel Estados Unidos-
México sobre Migracién, con un propdésito mas ambicioso y
concreto: ofrecer a los dos nuevos gobiernos algunos linea-

8 Bach, art. cit., p. 11.

“ Este grupo se benefici6 del liderazgo del Programa sobre Politicas
de Migracién Internacional {Carnegie Endowment for International
Peace), en colaboracién con El Colegio de México.
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mientos para una politica binacional en la materia.*® Esta
iniciativa prefigura ya una transicién y es mas distintiva de
Fox y Bush que de Zedillo y Clinton. En efecto, el principio
que guio los trabajos del Panel era el de “abogar por la recla-
sificacién de la relacién migratoria entre Estados Unidos y
México como verdadera alianza y ofrecer a los nuevos presi-
dentes y a sus gobiernos un mend de ideas factibles para
conseguirlo”.®! El Pédnel incluyd, entre los mexicanos, a dos
funcionarios del gobierno de Zedillo con importantes res-
ponsabilidades en el d4rea migratoria y también a Jorge G.
Castafieda, quien seria secretario de Relaciones Exteriores
en el gobierno de Fox. La huella de sus deliberaciones fue
evidente en la propuesta negociadora de los nuevos mandata-
rios. Antes de comentarla conviene, sin embargo, proponer
una evaluacién de la estrategia de dialogo.

UNA APRECIACION: DIALOGAR SIN ACORDAR

Intentaré una evaluacion en la dptica de los propdsitos mexi-
canos tradicionales. Estos han sido, desde que terminaron
los programas de braceros hasta el presente, el de mantener
despejados los cauces del flujo migratorio y el de velar por
los derechos de los migrantes.® Durante el gobierno de Ze-

5 El Pénel conté con el patrocinio conjunto del Programa sobre Po-
liticas de Migracién Internacional (Carnegie Endowment for International
Peace) y el Instituto Tecnolégico Auténomo de México. Esta iniciativa,
como la del Grupo Consultivo, debe mucho de su impulse a Demetrios
Papademetriou.

% The U.S.-Mexico Migration Panel, Mexico-U.S. Migration: A Shared
Responsibility, Washington, Carnegie Endowment for International Peace/
Instituto Tecnolégico Auténomo de México, 2001, p. 1.

2 Un andlisis retrospectivo de la politica mexicana en el periodo que
va de mediados de los afnos sesenta a mediados de los ochenta sugiere
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dillo, el objetivo de proteccion se expresa abiertamente, y el
de una frontera permeable se manifiesta veladamente. El
canciller mexicano declara, por un lado, que

asumimos como nuestro deber indeclinable proteger la inte-
gridad y los derechos humanos y laborales de nuestros con-
nacianales. Su condicién migratoria no altera sus derechos
inalienables como seres humanos [...]; invariablemente solici-
tamos, con igual firmeza que respeto, la identificacién y san-
cion de quienes lastimen sus derechos, asi como la reparacién
de los dafios.®™

Pero al mismo tiempo se reconoce que la migracion es
“un fenémeno estructural de nuestra relacién con Estados
Unidos” y que no se tiene “una perspectiva de que este fend-
meno vaya a dejarse de dar”.* Como es previsible, las opi-
niones gubernamentales mexicanas acentdan los logros de
la estrategia de dialogo. Si imaginamos las relaciones inter-
nacionales como un confinuum entre el conflicto y la coope-
racién, la estrategia de didlogo orientd a los dos paises hacia
la cooperacidn. Institucionalizar el didlogo migratorio abrié,
indudablemente, espacios con grandes oportunidades para
el entendimiento, la distensién y, a la larga, la reconsideracién

que el primero de los objetivos era prevenir cambios bruscos en la politica
estadunidense y preservar el flujo migratorio, y que el segundo consistia
en defender los derechos de los migrantes. Carlos Rico, “Migration and
U.S.-Mexican Relations 1966 -1986", in Christopher Mitchell (ed.), Western
Hemisphere Immigration and United States Foreign Policy, University Park. The
Pennsylvania State University Press, 1992, pp. 221-283.

5% José Angel Gurria, “México-Estados Unidos: la construccién de
una colaboracién intensa y libre de condicionamientos”, Ceremonia
inaugural de la XIII Reunién de la Comisién Binacional México-Estados
Unidos, México, 6 de mayo de 1996, pp. 15y 16,

 Véase la entrevista que hicieron Raymundo Riva Palacio y Ciro
Gomez Leyva a José Angel Gurria en Reforma, 12 de abril de 1996, p. 4A.
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de ciertas politicas. Hay razones para pensar que esta fér-
mula contribuy6 a prevenir equivocos.®

La politica de didlogo suavizé el ciclo de reaccién y
contrarreaccién, con miras a evitar lo peor: el conflicto y el
regreso masivo de migrantes.*® El manejo del incidente de
Riverside es un buen ejemplo de cdmo, en un clima de dia-
logo, fue posible diluir las presiones conducentes al conflic-
to, toda vez que los mecanismos de enlace y los canales de
comunicacion fiitraron las reacciones y desarticularon la pre-
sion de grupos sociales que habrian provocado enfrenta-
mientos.* En cuanto al objetivo de proteger los derechos de
los migrantes, el didlogo dio paso a una cooperacién mas
amplia y abierta y a un clima de entendimiento que permitié
resolver algunas controversias. El didlogo contribuy6 a un
mejor desempeiio de los cénsules mexicanos en Estados
Unidos para resguardar los derechos de sus conciudadanos
detenidos, acusados de violacion de leyes migratorias y otras.
Los mecanismos de enlace fronterizos facilitaron implantar
procedimientos mas ordenados y predecibles para repatriar
a indocumentados. El intercambio de informacién y la coor-

% También importantes funcionarios pablicos estadunidenses han
reconocido esta implicacidn; “El didlogo sirvié para evitar grandes malen-
tendidos”, Bach, art. cit., p. 13.

% A propdsito del esquema de accion y reaccion, véase Sidney
Weintraub, Francisco Alba, Rafael Fernandez de Castro & Manuel Garcia
y Griego, “Responses to Migration Issues”, in Mexico-United States
Binational Migration Study, Migration befween Mexico and the United States,
vol. 1, Thematic Chapter, Austin, 1998, pp. 437-509; traduccidn al espa-
fiol en Estudio Binacional México-Estades Unidos sobre Migracién, vol. VIII,
Meéxico, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1999, pp. 13-92.

" Rafael Fernandez de Castro, “The Riverside Incident”, in Mexico-
United States Binational Migration Study, Migration between Mexico and
the United States, vol. 3, Research Reports and Background Materials, Austin,
1998, pp. 1235-1240; traduccion al espafiol en Estudio Binacienal México-
Estados Unidos sobre Migracién, vol. VIII, pp. 111-116,
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dinacién de acciones (por ejemplo, entre la Patrulla Fronte-
riza estadunidense y los grupos Beta) se hicieron mds expe-
ditos para combatir a los "polleros” y su trafico de migrantes,
objetivo que supuestamente conviene a ambos paises.*® En
otro documento, he interpretado los logros anteriores {en
términos humanos y diplométicos) como una “satisfaccién
parcial” de las prioridades mexicanas.*

En cambio, los resultados fueron muy magros en lo que
se refiere al acceso confiable y seguro de los migrantes mexi-
canos a Estados Unidos y por lo que hace a la supresion de
medidas y programas de control migratorio en el pais veci-
no. Este adopt6, en forma unilateral, acciones sistemadticas y
radicales para controlar la migracién no autorizada, con efec-
tos devastadores para los intereses mexicanos y la integridad
misma de los migrantes. Mencioné ya que los “operativos”
de control iniciados en 1993 se extendieron gradualmente a
lo largo de la frontera durante los dos mandatos de Clinton.
La politica unilateral de “prevencién por medio de disuasién”
ha tenide un costo altisimo en términos de sufrimiento y
muerte de los migrantes. Se ha documentado extensamente
la correlacidn entre el cambio de las rutas migratorias (como
resultado de la vigilancia més estrecha en los puntos de
internacién a Estados Unidos mas accesibles) y el aumento
sostenido en el nimero de migrantes mexicanos (y de otras
nacionalidades) que sucumben a los mayores riesgos fisicos
en sus intentos por ingresar a ese pais. Segtin cifras de los con-
sulados mexicanos, desde que se reforzaron los controles fronte-
rizos hasta poco antes de finalizar el afio 2000, fallecieron a

% Mohar & Alcaraz, art. cit.; Bach, art, cit,

# Francisco Alba, “Didlogo y cooperacién México-Estados Unidos
en materia migratoria®, en Olga Pellicer y Rafael Fernandez de Castro
(coords.), Méxice y Estades Unidos: las rutas de la cooperacion, México, Insti-
tuto Matias Romero de Estudios Diplomaticos/Instituto Tecnoldgico Au-
ténomo de México, 1998, p. 79.
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lo largo de toda la frontera casi 1 500 migrantes.® Una encues-
ta entre indocumentados que volvieron a México —entre
diciembre de 1999 y mayo de 2000— encontré que 70% se
sintieron expuestos a alguin peligro fisico durante su intento
de cruzar; 36% de ese grupo declaré haber sufrido calor o frio
extremos, y otro 35% padecié por falta de agua o alimentos.®

Otra prueba de los escasos resultados de la estrategia de
didlogo fue la aprobacion, en 1996, de la Ley de Reforma de la
Inmigracién Ilegal y de Responsabilidad del Inmigrante
(IRIRA, en inglés). Con un propdsito patentemente restricti-
vo de la inmigracién y punitivo contra los inmigrantes no
autorizados, la 1IRIRA aumenta las penas por violar las estipu-
laciones legales de inmigracién; multiplica el nimero de
agentes de la Patrulla Fronteriza y los recursos a su disposi-
cién; autoriza la expulsién expedita, sin audiencia, de los
migrantes no autorizados, salvo por alguna de las pocas cau-
sas que permiten una excepcion; restringe la competencia
de los tribunales judiciales sobre ciertas decisiones adminis-
trativas; eleva los niveles minimos de ingresos requeridos para
los patrocinadores y fiadores de inmigrantes; y restringe los
beneficios de la seguridad social para los migrantes no auto-
rizados y su acceso a la educacién piblica.® Se han suaviza-

8 Cornelius, "Muerte en la frontera”, p. 7, documenta detallada-
mente las consecuencias "involuntarias” de los “operativos” fronterizos
de control, en particular en California. Véase también Jorge Santibdfiez,
“Riesgos asociados al desplazarniento migratorio internacional”, en Did-
logo Esiados Unidos-México sobre Migracion, México, Secretaria de Relacio-
nes Exteriores, octubre de 2000.

8 Cornelius, “Muerte en la frontera”™, p. 13, y Santibdriez, art. cit.,
reportan cifras similares.

62 Los preceptos de la nrira se reforzaron con la Ley de Responsabi-
lidad Personal y Oportunidad Laboral {para reformar la asistencia so-
cial}, aprobada también en 1996, que restringic el acceso de inmigrantes
residentes autorizados, pero no ciudadanos, a ciertos programas de asis-
tencia publica. En ese afo se aprobé a la vez una ley antiterrorista (Anti-
Terrorism and Effective Death Penalty Act), que limitaba el 4mbito de
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do o revocado algunas de estas disposiciones, pero fue muy
grande la tensién que provocd en México la adopcién de la
IIRIRA, Signo de repunte de la hostilidad contra los inmigrantes
que en 1994 se expresd en la Propuesta 187 de Califor-
nia, destinada a restringirles el acceso a los servicios puibli-
cos, con el doble objetive de reducir el déficit fiscal estatal y
desalentar el ingreso de indocumentados, a quienes presun-
tamente atraen esos servicios. Una vez mads se hizo patente
la imposibilidad de evitar, pese al didlogo migratorio, las me-
didas unilaterales de Estados Unidos.

Pronto se advirtieron las deficiencias de la estrategia y
afloré insatisfaccién por sus escasos resultados. Contribuy6 a
esto, en no poca medida, lo infundado de las esperanzas que
alentd el dialogo migratorio en sus inicios. Seguin varios
analistas, éste no parece tener propdsito definido ni interlocu-
tores estadunidenses con voluntad politica; es un instrumen-
to insuficiente por limitaciones inherentes a la estrategia
desde su origen.® La frustracién se ha reflejado en la prensa
y la opinidn pdblica mexicanas, que se nutren de incidentes
continuos en la frontera y de la vehemencia de acciones res-
trictivas que parecerian justificar otro proceder —diferente
del didlogo y de la mera reclamacién diplomética— del go-

revision judicial de algunas decisiones administrativas, a manera de ha-
cer mds expedita la deportacién de extranjeros considerados criminales.

8 Rafael Fernandez de Castro, “The Mexican Government’s Position
on Migration: From Non-Engagement to an Active Search for a New
Understanding. Is it Worth it?", Immigration in U.S.-Mexican Relations,
Washington, Brookings Institutiont, Novernber, 1997, pp. 33-37; Manuel
Garcia y Griego y Mdnica Verea Campos, “Colaboracién sin concordan-
cia: la migracién en la nueva agenda bilateral México-Estados Unidos”,
en Ménica Verea Campos, Rafael Ferndndez de Castro y Sidney Weintraub
(coords.), Nueva agenda bilateral en la velacién México-Estados Unidos, México,
ITAM/UNAM/CISAN/FCE, 1998, pp. 107-134; Francisco Alba, “Diélogo e in-
comprension: el tema migratorio a cuatro anos de vigencia del TLC”, en
Bernardo Mabire (ed.), México-Estados Unidos-Canadd 1997-1998, El Cole-
gio de México, 2000, pp. 157-177; Alba, “Didlogo y cooperacidn...”.
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bierno mexicano.® Los criticos han llegado a decir que el
didlogo redujo los margenes de respuesta del gobierno mexi-
cano, al grado de ser contraproducente. Y es verdad que en
mas de una ocasion las tensiones a raiz de las medidas uni-
laterales de control fronterizo en Estados Unidos compro-
metieron la distensién emanada del didlogo y crearon una
paradoja, porque los conflictos migratorios parecian desbor-
darse y comunicaban tensién a las relaciones bilaterales en
conjunto, pese a que la estrategia del didlogo se justificaba
precisamente en nombre de la distensién que deberia auspi-
ciar, bajo el supuesto de la no contaminacién entre temas
negociados por separado.

Contodo, la estrategia merece los calificativos de “pragma-
tica” y “itil”, porque llend huecos que habrian podido tener
efectos peores. El gobierno mexicano parecia convencido de
que un acercamiento era lo mds rentable y lo tinico posible,
politicamente, en vista de la diversidad de intereses entre
numerosos grupos en Estados Unidos. Minimizar los dafos
parece haber sido el propésito de México al institucionalizar
el didlogo, y en esa perspectiva éste si rindié sus primicias.
Ciertamente, los alcances limitados de un didlogo sin agen-
da y sin compromisos le impedian transformarse en férmula
permanente para “administrar en beneficio mutuo” el fené-
meno migratorio y mejorar las relaciones bilaterales en con-
junto. No obstante el didlogo, sigui6 en pie la aiieja idea
mexicana de que hay una gran distancia entre las posturas
de ambos paises y se manifesté en un diagnéstico: Estados
Unidos contempla la migracién con fines de control, México
con otros de proteccién.

Las apreciaciones estadunidenses sobre la relacién mi-
gratoria bilateral bajo los gobiernos de Clinton y Zedillo son

8 Mdénica Verea Campos, “La Propuesta 187: debate en México”,
documento comisionado por el Estudio Binacional México-Estados Uni-
dos sobre Migracion, 1997.
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muy dispares. En un extremo, algunos observadores descono-
cen el didlogo migratorio con México y el Estudio Binacional,
al tiempo que lamentan lo ineficaces que han sido los obs-
taculos contra la migracién y se pronuncian sobre la necesidad
de “tomar el control” de la frontera.® En el otro extremo, los
funcionarios encargados de la migracién en el gobierno de
Clinton tienen una idea exageradamente positiva y optimista
del didlogo migratorio, a veces hasta el punto de considerarlo
como “acuerdo paralelo de facto”.® En el punto intermedio
del espectro de opiniones, se ha sefialado que es incongruen-
te con el didlogo la estrategia de “persuasion por disuasién”
mediante los “operativos” fronterizos,%” cuya eficacia para
“controlar” la migracién se ha cuestionado,®® ademds de que
estd asociada con un mayor nimero de muertes y agravios
ontra los migrantes y ha tenido efectos lesivos para las co-
munidades fronterizas.
La estrategia de didlogo no parece haber dado lugar a
una bisqueda verdadera y abierta de conciliacién entre los
muiltiples intereses nacionales respecto al fenémeno migra-

5 James Goldsborough, "Out-of-Control Immigration”, Foreign Affairs,
79 (3), September-October, 2000, pp. 89-101; en espanol: “Emigracién
descontrolada”, Foreign Affairs en Espasiol, ed. especial, diciembre de 2000,
pp. 33-47. Este articulo es ilustrativo de grandes diferencias que persis-
ten y obstaculizan el didlogo sobre el fendmeno migratorio y las politicas
publicas binacionales para administrarlo. Véase también la respuesta al
articulo anterior, que formula Rodolfo Tuirdn, “Sobre Goldsborough y la
‘inmigracién descontrolada’™, Foreign Affairs en Espasiol, 1 (1). primavera
de 2001, pp. 222-231.

% Bach, art. cit., p. 11.

5 General Accounting Office, s’ Southwest Border Strategy. Resource
and Impact Issues Remain After Seven Years, Report to Congressional Commit-
tees, GAO-01-842, August, 2001; Robert Suro, “Tightened Controls and
Changing Flows: Evaluating the ins Border Enforcement Strategy”, Research
Perspectives on Migration, 2 (1), 1998.

8 Cornelius, “Muerte en la frontera”; Andreas, Border Games...;
Santibéfiez, art. cit.
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torio, ni ha descubierto la manera de hacerle frente y en-
contrarle un cauce seguro, ordenado y legal. Las medidas
del gobierno de Clinton, presuntamente “enmarcadas en el
didlogo y en el espiritu del TLcan”, reflejan los dilemas de la
relacidn bilateral: por un lado, se fomentan los intercambios
comerciales, financieros y de inversién; por otro, se penali-
zan y reprimen los tradicionales flujos laborales y migratorios
que propician los anteriores al acelerar la destruccidn de
modos tradicionales de organizacién productiva y al ampliar
el abanico de oportunidades e inducir nuevos valores en-
trelazados con mayores aspiraciones.® Los costos de esta
ambigiiedad son muy altos, pues la falta de compromisos
explicitos al respecto permite que el tema migratorio se con-
vierta en campo para el enfrentamiento de intereses nacio-
nales o de grupos particulares. Sin embargo, comparada con
la situacién anterior de entendimientos tacitos, la estrateéia
de dialogo encerraba promesas. Aunque fuera sélo en el pla-
no de las declaraciones, los paises reconocieron las reali-
dades del fenémeno migratorio y la necesidad de fomentar
el desarrollio fronterizo. Pero en caso de persistir el didlogo,
tendria que pasarse a negociar, porque la negociacién es ¢l
fin l16gico de toda discusién politica.™

% Peter Andreas, "U.S.-Mexico: Open Markets, Closed Border”,
Foreign Policy, n® 103, Summer, 1996, pp. 51-69; Francisco Alba, “Integra-
cién econémica y politicas de migracion: un consenso en revisién”, en
Rodolfo Tuirdn {coord.), Migracién Méxice-Estados Unidos. Opciones de Foli-
tica, México, Consejo Nacional de Poblacidn, 2000, pp. 31-44; Douglas 5.
Massey, "March of Folly. U.S. Immigration Policy Under NaFTa", The
American Prospect, n® 37, March-April, 1998, pp. 22-33; Francisco Alba,
“La migracidn mexicana a Estados Unidos. Un rompecabezas dificil de ar-
mar: relaciones entre politicas de desarrollo, libre comercio, integracién
econdmica y migracion”, Este Pais, nim, 105, diciembre de 1999, pp. 32-37,

7 Alba, "La migracién mexicana a Estados Unidos. Un rompecabe-
zas...", p. 34; Alba, "Didlogo y cooperacitn...”.
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LA NEGOCIACION: LA PROPUESTA DE FOX Y BUSH

El didlogo entre los gobiernos de Zedillo y Clinton permitié un
avance en las relaciones bilaterales en materia de migracion,
porque abrié el camino para iniciativas con posibilidades
de mejorar la administracién de los flujos.” Sin embargo,
estas nuevas posibilidades no garantizaban resultados consi-
derables. Los autores mismos de la estrategia y numerosos
analistas reconocieron la necesidad de ir mas lejos. Aunque
a primera vista pudiera pensarse en una continuidad de las
posiciones de Zedillo y Clinton respecto a las de Fox y Bush,
en realidad las propuestas y acciones iniciales de los gobier-
nos de estos dltimos conllevaron un cambio profundo —de
substancia y retérica— en las relaciones migratorias. La ne-
gociacién encierra ahora posibilidades mds realistas de mo-
dificar substancialmente el manejo del tema. En efecto, el
discurso y el acuerdo ya no son sobre el método de conducir
el fenémeno, sino sobre la negociacién de un nuevo marco
para acomodarlo. En esta seccion, quierc poner en perspec-
tiva las iniciativas y acciones que, a raiz de la Propuesta de
Guanajuato, han hecho de la migracién uno de los puntos
centrales de la “nueva” relacién bilateral, Ciertamente, la
gran agenda trilateral que tenia el presidente electo Fox fue
limitandose a objetivos m4s realistas y pragmiéticos que ya
estdn negociando los gobiernos mexicano y estadunidense.
Creo que, por primera vez desde que concluyeron los pro-
gramas de braceros, México tomé y mantiene la iniciativa
en el debate y la negociacién, toda vez que el temario parece
corresponder de cerca a las propuestas mexicanas.’

1 “E| periodo Zedillo-Clinton deja a México y Estados Unidos pre-
parados para mas avances importantes en la transformacién de los mer-
cados laborales nacionales y regional”™: Bach, art. cit., p. 31; Meissner,
“Nueva visién...”; Mohar & Alcaraz, art. cit.

2 La influencia mexicana en la agenda y los tiempos de la negocia-
cidn seguramente debe mucho a que Fox planted el tema desde que era
presidente electo, cuando expuso su visién del norte de América.
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Hay cinco temas concretos en la agenda migratoria del
gobierno de Fox, de los cuales, segtin se desprende de de-
claraciones de funcionarios y de reportes periodisticos, cuatro
son objeto de negociaciones formales entre los equipos recono-
cidos y el otro parece discutirse en debates paralelos a cargo
de otros funcionarios. Los temas de la negociacion contie-
nen algunos ingredientes de la “gran negociacién” bilateral
(grand bargain) que propuso un pénel bilateral conocedor de
las realidades del fendmeno migraterio y de los intereses y
demandas de ambos paises al respecto.”® Con miras a con-
vertir la migracién en un fendmeno segure, ordenado, mu-
tuamente benéfico y mesurado, se tratan los cuatro temas
siguientes: la regularizacién o legalizacién en Estados Uni-
dos de los mexicanos que residen ahi sin permisos ni docu-
mentos; un acuerdo sobre algdn programa de trabajadores
temporales que incorpore un niimero significativo de mexica-
nos; el otorgamiento de un mayor mimero de visas de inmi-
gracién; y la creacién de condiciones de seguridad y orden a
lo fargo de la frontera comuin. Existe un quinto tema, el de la
cooperacién econdémica entre los paises para lograr un cam-
bio significative en las condiciones socioecondmicas de las
zonas expulsoras de emigrantes, que México estd muy inte-
resado en incorporar de lleno al paquete de negociaciones
(v es el objetivo central de la Asociacidn por la Prosperidad);™
sin embargo, las contrapartes estadunidenses han estado me-
nos dispuestas a avanzar en el tema.

Esta agenda implica cambios fundamentales en aspectos
importantes, comparada con las de gobiernos pasados: por

™ The U.S.-Mexico Migration Panel, Mexico-U.S. Migration: A Shared
Responsibility, Washington, Carnegie Endowment for International Peace/
Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México, 2001.

™ Entre las iniciativas contempladas al respecto figura la posible am-
pliacién del papel y de los dmbitos de accién del North American
Development Bank (NnapBank), a manera de incluir, en sus operaciones,
las zonas de mayor emigraciémn.
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un lado, se amplian viejos temas y, por otro, se expresan en
forma abierta, concreta y precisa. En el pasado, México se
encerraba en el principio universal y abstracto de defender
los derechos de los migrantes mexicanos, obligacién irrenun-
ciable y objeto primario de las funciones consulares en la
practica internacional. Pero, por definicién, los principios
son innegociables. En cambio, en la negociacion actual, lejos
de que se renuncie a normas y objetivos tradicionales (el res-
peto a los derechos de los migrantes y la apertura de canales
para el trabajo mexicano en el exterior), los fines se materia-
lizan en propuestas concretas, en las que se invierte y arriesga
mds capital politico que en el pasado, ya que la parte mexi-
cana hace de la negociacién migratoria una carta primordial
de la politica exterior y de la bisqueda de consensos dentro de
México. Hasta el 11 de septiembre de 2001, la estrategia pa-
reci6 redituar dividendos muy significativos tanto en el frente
exterior como en el interno.

Han sido buen indicio el alto nivel y la especializacion
de los responsables de negociar, quienes pertenecen a estratos
superiores de ambos gobiernos: el secretario de Relaciones
Exteriores y ¢l de Gobernacién de México, el secretario de
Estado y el procurador general de Estados Unidos. Estos
se reunieron por primera vez en Washington el 4 de abril de
2001, donde reafirmaron la decision de lograr acuerdos y
nombraron equipos negociadores de alto nivel. Hay sefiales
inequivocas de que existe en ambas partes voluntad politica
de obtener resultados mutuamente aceptables en un periodo
razonable.” La composicién del grupo de responsables lti-
mos de negociar revela el peso que han adquirido las consi-
deraciones geopoliticas, que hoy incluso rebasan los criterios

3 Los equipos negociadores tuvieron numerosas reuniones a lo largo
de 2001, con posibles avances en varios frentes. Se especul6 que un acuerdo
podria estar listo para someterlo a consideracion de los presidentes duran-
te la visita de Fox a Washington a principios de septiembre, pero no fue asi.
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internos de cardcter legal o policiaco. La participacién del
Departamento de Estado en esta negociacién responde a la
reiterada queja mexicana por el descuido estadunidense y
la escasa atencién que prestaban a la migracién los encarga-
dos de la politica exterior de Estados Unidos.”™ En tiempos
de Clinton el Departamento de Estado se mantuvo distante,
y su intervencion en algunos tratos bilaterales de cardcter no
oficial fue poco comprometida.’” Incluso en los periodos de
Zedillo y Clinton se notaba cierta asimetria en cuanto a par-
ticipacién: la de la Secretaria de Relaciones Exteriores de
México era prominente, la de la parte estadunidense parecia
mds bien protocolaria y rutinaria. Empero, bajo los gobier-
nos actuales ha habido un cambio de circunstancias con
implicaciones favorabies para la negociacién y consecucién
de los objetivos de nuestro pais.

Entre los temas de la negociacion, el de regularizar a los
mexicanos sin documentos que los autoricen a residir y tra-
bajar en Estados Unidos y el de orden y seguridad en la fron-
tera compartida corresponden mds claramente al objetivo
declarado de defender los derechos de los migrantes. A su
vez, el propésito de organizar un programa de trabajadores
temporales y el de aumentar el niimero de visas de inmigra-
cion son congruentes con el objetivo tradicional de asegurar
el ingreso de mexicanos al mercado laboral estadunidense.
Dentro de México, la carta de la negociacién migratoria ha
sido ganadora, por su seriedad y sus posibilidades de obtener
al fin resultados concretos. Las criticas contra la negociacion

¥ Carlos Rico, art. cit,

1 Experiencia personal del autor en las reuniones off the record del
U.S.-Mexico Consultative Group, del Carnegie Endowment for Interna-
tional Peace y El Colegio de México. Otro sintoma de ese descuido es que
no hubo personal del Departamento de Estado entre los miembros del
U.S.-Mexico Migration Panel, que patrocinaron el Carnegie Endowment
y el itam; en cambio, si participd un alto funcionario de la sre.
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no son de fondo, sino relativas a las formas, salvo las que
deploran la falta de coordinacién entre las dependencias del
ejecutivo con responsabilidades en materia de migracion; se
explican por el ambiente de lucha entre facciones partidis-
tas por espacios politicos: o que desean los criticos es ser
convidados a la mesa de las negociaciones, seguramente para
compartir los dividendos previstos. Varias circunstancias per-
miten entender por qué Fox acepté de manera directa y abierta
el objetivo —que callaron casi todos los mandatarios pre-
vios, incluido Zedillo— de asegurar el ingreso de mexica-
nos a los mercados de trabajo estadunidenses donde se han
afianzado gradualmente.” El gobierno de Fox no se siente
responsable de que la emigracién obedezca a limitaciones del
desarrollo nacional, porque éstas se atribuyen a fracasos del ré-
gimen anterior. Ademds, la negociacién de temas concretos
exime a las autoridades de pronunciarse explicitamente, ante
la opinién publica, sobre principios y objetivos nacionales; en
el pasado, en cambio, a falta de propuestas concretas era ne-
cesario recurrir constantemente a declaraciones de princi-
pios para encubrir esa carencia.

En las rondas negociadoras sucesivas, seguramente se han
planteado las demandas de cada gobierno, pero el grado de
satisfaccion se conocerd hasta que germinen acuerdos sobre
cada uno de los temas. Sin embargo, los comentarios de los
funcionarios involucrados, segun fuentes confiables, permi-
ten intuir avances considerables. En general, la ténica de las
negociaciones ha sido optimista, aunque a veces cautelosa.
En todo momento la parte mexicana ha manifestado la opi-
nién de que los cuatro temas forman un todo (“the whole

® Paulatinamente fue ganando aceptacidn la idea de apoyar la sali-
da de trabajadores mexicanos al exterior. Francisco Alba, “La migracién a
Estados Unidos: de los mdrgenes al centro de la pelitica y la economia”,
en Lorenzo Meyer e Ilan Bizberg (coords.), Una historia confempordnea de
México (1968-2000), México, Editorial Océano, por publicarse.
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enchilada”),” sin que la desacredite el equipo estadunidense.
La premura de México por llevar a su culminacion las ne-
gociaciones ha encontrado menos receptividad, cuando no
resistencia de Estados Unidos, pero en ningin momento repu-
dio; en tanto no terminen, es imprudente hablar de avances
y resultados especificos, ya que los acuerdos finales son pro-
ducto de un balance negociado entre demandas y concesio-
nes mutuas, siempre sujeto a presiones en busca de nuevos
equilibrios. Procede, sin embargo, recuperar los principios
tradicionales que guian a la parte mexicana en la negocia-
cién de los cuatro temas “mas uno” de esa agenda.

La peticién de regularizar a los mexicanos no autoriza-
dos se rige por el principic de que merecen la oportunidad
de cambiar su situacion a la de residentes legales permanen-
tes. Las modalidades de esta oportunidad podrian variar en
funcion del tiempo de residencia en Estados Unidos, de las
contribuciones a la economia, del pago de impuestos y de la
situacién familiar. No se daria el mismo trato a todos los tra-
bajadores: los que se han establecido en afios recientes po-
drian adquirir una condicién “provisional”, equiparable a la
de trabajadores temporales con derechos de residencia legal
permanente. Por lo que hace al programa de trabajadores
temporales, México busca, para no desembocar en los calle-
jones sin salida del pasado, la aceptacién de tres principios:
trato nacional (salarios y condiciones laborales similares a
las de los estadunidenses), “portabilidad”™ de la visa (para
desplazarse y contratarse libremente con cualquier emplea-
dor, en los términos que ésta prevea) y “ajuste de situacién
migratoria” para abrir la posibilidad de conseguir visas de
otros tipos si se cumplen condiciones previamente estableci-
das. En cuanto a las visas disponibles para los mexicanos, se

® Comentario de Jorge G. Castafieda en la Convencion Nacional de
la Unién Internacional de Empleados de Hoteles y Restaurantes, reunida
en Los Angeles el 17 de julio de 2001.
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busca aumentar su nimero, en reconocimiento de una rela-
cidén especial por la contigiiidad territorial y los numerosos
lazos familiares y sociales entre ambos paises, asociados en el
TLCAN. El tema de la seguridad en la frontera retoma el propé-
sito fundamental de reducir los riesgos y prevenir las muertes
de migrantes; esto supone la coordinacién entre gobiernos,
indispensable para combatir a los traficantes de mano de
obra y otras organizaciones criminales; se busca también que,
en el entendido de una responsabilidad compartida, ambos
gobiernos se comprometan a revisar sus politicas, estrategias
y organismos para mantener el orden, a la luz del propdsito
sefialado.® Por lo que hace a la cooperacién para el desarro-
llo, parecen emerger compromisos de la parte mexicana para
instaurar una politica especial para las regiones y comuni-
dades con altos indices de emigracién. La puesta en préctica
de esa politica podria vincularse con el Programa de Educa-
cién, Salud y Alimentacién (Progresa), hoy Programa de
Oportunidades, y los recursos para su funcionamiento pro-
vendrian de las remesas de los trabajadores y de un NaDBank
fortalecido.

Cualesquiera sean los acuerdos que se obtengan sobre
cada tema de la agenda, el pais y los migrantes gozardn de
una situacion mejor que si no hubiera negociaciones. Es con-
cebible que tanto la regularizacién (aunque sea parcial y li-
mitada) de los indocumentados como cualquier ampliacién
de cuotas y visas (temporales y permanentes) reduzcan la
violencia contra los migrantes mexicanos y los riesgos deri-
vados de cruces no autorizados. Dado que las condiciones de
inseguridad y vulnerabilidad se asocian con la falta de acuer-
dos scbre un fenémeno inevitable, es mejor contar con al-
gunos —por limitados que sean— que obliguen a las partes
como instrumento juridico. Lograr que Estados Unidos se

# En junio de 2001 se firmé un memerandwm de entendimiento sobre
seguridad fronteriza entre México y Estados Unidos.
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sentara a la mesa de negociaciones fue un triunfo importan-
te para México, mds atin porque el primero ha aceptado que
en su territorio existe una demanda sostenida de trabajado-
res mexicanos, quienes contribuyen a la economia® y al en-
grandecimiento del pais donde laboran.® México, a su vez,
reconoce el estimulo que aportan a su propia economia las
remesas de estos migrantes. Hasta fechas recientes no se ha-
bia encontrado un cauce adecuado para lograr este doble
reconocimiento. El mayor realismo en la manera de encarar
el fenémeno migratorio revela también cambios en las for-
mas de pensar y construir esquemas —diferentes a los de
gobiernos pasados— para las relaciones econdmicas, sociales
y politicas en el norte de América. La innovacién responde
a la busqueda de mds congruencia entre los numerosos pla-
nos de la relacién bilateral.? Pero este cambio prometedor
es también azaroso y estd lleno de riesgos, debido a la pro-
funda asimetria entre los poderes que representan las partes
negociadoras.

81 “Rethinking Mexican Immigration”, The New York Times, July 23,
2001.

& QObtener el reconocimiento de esa contribucién era un tercer objeti-
vo mexicano latente, segin Sidney Weintraub et al., “Responses to Mi-
gration Issues”, Mexico - United States Binational Migration Study. Migra-
tion Between Mexico and the United States, Austin, 1998, vol. 1, pp. 437-509.

8 Detrds de la postura mexicana se adivina la concepcion innovadora
del norte de América que adopta Jorge G. Castafieda como secretario
de Relaciones Exteriores, congruente con la que delined desde su época de
analista; véanse sus dos articulos: "Can NarTa Change Mexico?”, foreign
Affairs, 72 (4), September-October, 1993, pp. 66-80, y “Mexico’s Circle of
Misery”, Poreign Affairs, 75 (4}, July-August, 1996, pp. 92-105. Por lo que
hace a la influencia que ejercen Castafieda y el diplomdtico Andrés
Rozental sobre las posiciones mexicanas, véase Kevin Sullivan & Mary
Jordan, “How Mexico’s Immigration Stance Shifted”, The Washington Post,
August 28, 2001, p. AQL.
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LA MIGRACION EN EL MARCO DE UNA RELACION
BILATERAL RENOVADA: OPORTUNIDADES Y LIMITES

Las transformaciones en ambos paises, a raiz de medidas de
los gobiernos actuales, han abierto posibilidades de una re-
lacién mds constructiva entre México y Estados Unidos, cuya
ténica a la larga deberia extenderse a Canada. A continua-
cién voy a referirme a las oportunidades y los retos que se des-
prenden de la Propuesta de Guanajuato para encontrar una
“solucién duradera” a los problemas propios de la migracion.

La alternancia de partidos en la presidencia mexicana,
que muchos connacionales, en su euforia, equipararon a un
cambio de régimen,’ abrié el camino para renovar la rela-
cién con Estados Unidos, pues la legitimidad emanada de
un voto mayoritario, no cuestionado, se tradujo en simpatias
internacionales —el llamado “bono o dividendo democrati-
co”— que el gobierno ha procurado explotar. En general se
busca mejorar la posicién del pais en el medio internacional
al conferirle un papel dindmico en la defensa de los valores
democriticos y los derechos humanos. En un contexto de
cooperacion econdmica en el norte de América, el gobierno
de Fox desea que la relacién de México con Estados Unidos
incluya un intercambio laboral mds confiable y ordenado,
una colaboracién mas eficaz contra el narcotréfico y mayor
integracion en cuanto a energéticos. El camino para renovar
los vinculos bilaterales se ha visto allanado también del lado
estadunidense. Bush ha dejado entrever que en su politica
exterior tendra prioridad la relacion con México, aunque no
sea clara la forma que pueda tomar, ahora que han desapare-
cido posibles obstaculos asociados con el régimen de parti-

8 Hubo cambio, al menos, en cuantao se dio un paso decisivo hacia el
respeto irrestricto por el voto como derecho bdsico de los ctudadanos,;
el “antiguo régimen"” priista no solia asegurar el sufragio efectivo, sino
que aplicaba estrategias de sujecidn politica.
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do hegeménico y la falta de credenciales democraticas. Pero
sin duda han surgido oportunidades de asociacién impensa-
bles en el pasado, y es posible que Estados Unidos quiera
robustecer nuestro cambio politico respaldando el gobierno
de Fox, mas alla del afiejo interés estadunidense por mante-
ner la estabilidad mexicana. En este nuevo entorno cabria
esperar actitudes mds pragmaticas frente a la migracién.®

Las condiciones para el replanteamientc parecian ain
mas favorables cuando Bush hijo tomé el poder, en vista de
que recibié como legado una economia que habia crecido
practicamente sin interrupcion desde 1991, lo cual alentd,
por un tiempo, actitudes mds flexibles frente a los inmigran-
tes, incluidos los ilegales, no obstante variaciones de opinién
alo largo del espectro social. Por un lado, el presidente de la
Reserva Federal de Estados Unidos ha reconocidoe la impor-
tancia de la inmigracién para la economia de ese pais, porque
contribuye al crecimiento y frena ia inflacion;® este recono-
cimiento ptiblico refleja cémo los intereses econdmicos fa-
vorables a la inmigracién estdn recuperando, en el debate
politico, los espacios donde han predominado consideracio-
nes sociales y culturales desde los afios setenta. Por su parte,
la ya no tan poderosa —aunque todavia emblemdtica— cen-
tral sindical estadunidense, la ArL-c10, tradicionalmente
opuesta a la inmigracién de trabajadores, se ha inclinado
por reconocer y regularizar a los indocumentados y por in-
corporar a todos los trabajadores inmigrantes, autorizados
0 no, a las filas de las organizaciones sindicales.

% Poco importa si la actitud estadunidense obedece también a la
buisqueda de simpatias politico-electorales entre la poblacion “hispana”.

8 Comentarios de Alan Greenspan en respuesta a preguntas del
Senate Banking Commitiee, en febrero de 2000. Estos comentarios re-
fuerzan el reconocimiento de las aportaciones de la inmigracién a la eco-
nomia estadunidense. Véase The New Americans, Washington, National
Academy Press, 1997.
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Otro factor que en época reciente ha auspiciado mas
pragmatismo frente a la inmigracién de mexicanos hacia
Estados Unidos es la idea de que el fenémeno podria decre-
cer, luego de alcanzar su mdxima intensidad en los préximos
diez o quince afios.3” Uno de los sustentos de este prondsti-
co son las tendencias demograficas de México tales como se
perfilan en el futuro inmediato. El grupo de poblacién mas
propenso a emigrar —el de quienes tienen entre veinte y
treinta y nueve afios de edad— continuara creciendo todavia
en los préximos afios; sin embargo lo hard gradualmente, a
un ritmo cada vez mds lento, que deberia pasar de 1.6% en
la actualidad a practicamente 0% en 2020. Pero lo mas sobre-
saliente es que el nimero de los que ingresen a este grupo
de poblacién en 2010 —alrededor de un cuarto de millén de
personas— sera inferior a la mitad del de quienes lo hicie-
ron en 2000, y hacia 2020 el grupo no crecera del todo. La
desaceleracion de la oferta laboral (derivada de fendémenos
demograficos) permite prever que las presiones migratorias
serdn mds manejables a partir del decenio de 2020, una vez
superada la fase critica en la administracién del fenémeno,
que abarcara de diez a quince afios. Esta previsién queda su-
jeta a incognitas en las trayectorias econdmicas de los paises.

Las circunstancias anteriores se han aprovechado para
buscar un nuevo acuerdo sobre migracién, uno de los asun-
tos mds espinosos de la relacion bilateral. En ese intento
ambos gobiernos han estado dispuestos a invertir conside-
rable capital politico.® Sin embargo, a partir de los logros

9 Este prondstico se asocia con el paso de una ofa o “joroba migra-
toria” (the migration hump scenario). El concepto alude a la representacion
griéfica del flujo migratorio que aumentaria, en un primer momento, para
luego decrecer, en una trayectoria en forma de U invertida o joroba,

¥ En una situacion semejante —al iniciar los gobiernos de Salinas y
Bush padre— la aceptacién estadunidense (e internacional) del progra-
ma econdmico de Salinas creé oportunidades que culminaron en el TLcan;
en mi opinién, ambos paises desaprovecharon las ocasiones de hallar re-
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mexicanos ya mencionados (conseguir la negociacién y el re-
conocimiento de las aportaciones de los migrantes), convie-
ne poner en perspectiva los entendimientos bdsicos que
enmarcan la negociacion, con el fin de medir sus oportuni-
dades y limites para alterar el sistema de incentivos que ha
estimulado la emigracion de mexicanos en las dltimas tres
décadas. Haré este ejercicio mas adelante, a manera de con-
clusién, cuando analice la Declaracién de Guanajuato. Admi-
nistrar la migracion atafie a un grupo especifico de politicas;
incidir sobre el fenémeno migratorio es propio de otro gru-
po. El primero abarca, propiamente, las politicas migratorias
fundamentales: de inmigracién e integracion, de emigracién
y de transito.®® El segundo se refiere a las politicas econdmi-
cas y sociales, internas e internacionales, con repercusiones
sobre las causas que determinan las pautas migratorias. Am-
hos grupos de politicas estdn relacionados e interesan tanto
a los paises de origen como a los de recepcién de migrantes,
aunque difieran sus capacidades, responsabilidades y grados
de intervencién. En el mundo “globalizado”, donde se inte-
gran aceleradamente ciertas economias y sociedades, adquie-
re importancia particular et grupo de las politicas migratorias
propiamente dichas, en cuanto reflejan el grado de acomodo
(por aceptacién social y aprobacién politica) o de rechazo de
los paises receptores frente a un flujo mayor de inmigrantes.*

medio para los problemas migratorios. Véase Francisco Alba, “El acuerdo
comercial: jun paso hacia la convergencia sobre la cuestién migratoria?”,
en Gustavo Vega (comp.}, México-Estados Unidos-Canadd, 1991-1992, El
Colegio de México, 1993, pp. 161-178.

& Sobre la importancia en aumento de las politicas migratorias, véa-
se Douglas 5. Massey, “International Migration at the Dawn of the Twenty-
First Century: The Role of the State”, Population and Development Review,
25 (2), June, 1999, pp. 303-322.

% En vista de las corrientes migratorias internacionales, urge adop-
tar acuerdos que permitan una “gobernabilidad” mundial, basados en
instituciones estables y reglas predecibles, fruto de la concertacién entre
naciones, para que los movimientos de poblacién internacionales sean
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Si bien hay posturas de oposicién irreductible a ese mo-
vimiento, la ideologia de la integracién econdémica, susten-
tada en los cambios técnicos que “comunican” mejor a los
habitantes del planeta, al abatir las barreras contra el comer-
cio y la inversién ha ofrecido también incentivos a personas
y grupos sociales para franquear a cualquier precio las fron-
teras que dificultan su movimiento. Pero son conocidos los
altos costos sociales y humanos que esta teniendo la falta de
orden en los desplazamientos internacionales de poblacién.
En vista de lo anterior, la Declaracién de Guanajuato es un
avance promisorio, porque reconoce la necesidad de “un es-
quema ordenado de flujos migratorios que garantice un
trato humano, seguridad juridica y condiciones de empleo
dignas a los migrantes”. En efecto, al proponerse iniciar "ne-
gociaciones formales de alto nivel tendientes a alcanzar acuer-
dos de corto y largo piazo que permitan atender de manera
constructiva la migracion y sus aspectos laborales”, se supe-
ran arcaicas posiciones (estadunidenses y mexicanas) que,
una vez descartados los programas de trabajadores tempora-
les asociados con la Segunda Guerra Mundial, desconocian
las bondades de reglas y acuerdos como instrumentos inter-
nacionales para salvaguardar los derechos de ciudadanos y
no ciudadanos y responsabilizar a los gobiernos de la inte-
gridad y seguridad juridica de las personas. El reto, en la
negociacion bilateral de la agenda migratoria, es idear un
“sisterna de movilidad” que otorgue garantias a los migrantes
y sirva a los intereses de ambos paises. La negociacién que
han entablado los gobiernos actuales viene a subsanar un
importante vacio en las relaciones bilaterales. Su meta es
normalizar “uno de los nexos que mads vinculan a ambos pai-

mis ordenados y libres. La conveniencia de construir un régimen migra-
torio internacional (de “apertura regulada”) se expone en Bimal Ghosh
{ed.), Managing Migration. Time for a New Inlernational Regime?, Oxford,
Oxford University Press, 2000,
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ses”, como dice la Declaracién. Se buscaria otorgar al feno-
meno migratorio, después de mds de diez afios de peticiones
mexicanas, un tratamiento de “normalizacion” similar al que
se ha aplicado a los intercambios comerciales, de inversién y
financieros, que cuajé en las clausulas del TLcAN.

Pero aunque llegara a concretarse un acuerdo que pudie-
ra ser el embrién de un “mecanismo para la migracién” en-
tre ambos paises, la idea de un régimen migratorio regional
en el norte de América ni siquiera aparece en la Declaracién
de Guanajuato. El concepto de régimen migratorio no es un
preciosismo ni un asunto de forma; simplemente, de acuerdo
con ese documento, los temas de migracién y energia mere-
cen una “visién regional” peculiar. En cuanto a la energia, se
propone explicitamente realizar consultas con los socios ca-
nadienses para acordar “un enfoque de Ameérica del Norte”
en la materia; el tema migratorio, en cambio, se mantiene
circunscrito al ambito bilateral. Esta diferencia responde a
apreciaciones “politicamente realistas”. A Canada podria in-
teresarle un proyecto energético regional comin, pero es
improbable que acepte el fenémeno migratorio como ingre-
diente de progreso en la integracién regional. La Declara-
cidn destaca la responsabilidad de las autoridades mexicanas
decisiva sin lugar a dudas— para con su propia poblacién:
*México debe aprovechar al maximo el talento y la producti-
vidad de sus propios trabajadores, para el bien del pais”. Sin
menoscabo de varios méritos, esa recomendacion perdio la
oportunidad de introducir un principio de oportunidades y
responsabilidades compartidas respecto a crecimiento, co-
mercio, inversiones, empleo y mercados laborales, por ende,
migracién.®

* No es valido esgrimir —para justificar esa deficiencia— que la
Declaracitn de Guanajuato es bilateral, ya que en otros incisos alude ex-
presamente a Canadé y a la comunidad del norte de América.
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En el mundo “globalizado”, son pertinentes las politicas
que se dirigen a las causas de la migracién, con el propésito
de reducir la oferta de migrantes. Es un principio aceptado
que el remedio altimo es el desarrollo de los paises de origen,
sin el cual el atractivo de los mercados laborales externos
crea incentivos para la movilidad dificiles de contrarrestar.*
Ahora bien, actualmente cualquier estrategia de desarrollo
econdmico se basa en los supuestos de una econormnia abier-
ta. Esta propicia la integracién a los mercados mundiales,
que conlleva por igual fenémenos de convergencia econd-
mica y de divergencia. El balance que resulta entre unos y
otros depende de la relacién entre las condiciones iniciales
de cada pais y sus estrategias de integracion. La experiencia
mundial en los afios noventa —mads aiin la del norte de Amé-
rica, que aposté al comercio como motor del desarrollo—
muestra que en general no se ha logrado la convergencia de
las economias, sobre todo por lo que hace a las remunera-
ciones de los trabajadores. De ahi que ahora se cuestione el
consenso internacional de los afios noventa respecto a las
posibilidades de que el comercio internacional contrarreste
la migracién. Ha tomado su lugar, en la actualidad, una con-
cepcidn mas compleja: que las politicas de apertura e integra-
cidn econdmica a los flujos mundiales de comercio, capitales
e inversiones necesitan complementarse con numerosas accio-
nes en todos los planos para asegurar un verdadero desarro-
llo, cuyos frutos beneficien al grueso de las poblaciones. Una
exponente de las viejas ideas sobre el nexo entre desarrollo y
migracion ha pasado a las filas del revisionismo, con su afir-

%2 En las circunstancias actuales, muy pocos de los paises que expul-
san migrantes estdn en posibilidades de convertir £l llamado “bono demo-
gréfico” de la generacién actual y la préxima (la ocasién tinica, asociada a la
transicién demogréfica, de contar con un nutrido grupo de personas en
edad laboral} en motor de desarrollo econdrnice, porque las instituciones
econdmicas, sociales y politicas son inadecuadas para incorporar esa pobla-
¢idn a los mercados laborales internos de manera adecuada y productiva.
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macion de que “para disminuir las brechas salariales, al libre
comercio deben afiadirse la educacion, ias inversiones socia-
les, los proyectos de infraestructura y la reduccidén de la po-
breza. Todo esto requiere el apoyo y la atencién de Estados
Unidos”.®® Segiin esta idea mas amplia del desarrollo, el ob-
jeto de la cooperacién internacional deberia ser mejorar las
probabilidades de éxito de las politicas econémicas ortodoxas.
En este sentido, 1a experiencia de la UE es alentadora, por el
éxito de sus programas de solidaridad econémica y social en
aras de un desarrollo comunitario equilibrado.

Sin embargo, en contraposicién a esta corriente de ideas
revisionistas sobre la articulacion entre apertura econémica,
desarrollo y migracidn internacional, la Declaracion de Gua-
najuato se aferra a las posiciones del pasado, lejos de abrir
caminos de apoyo y cooperacién econémica y financiera bi-
lateral —no se diga en términos continentales— para el
desarrollo de México. Ciertamente, la Declaracién recomien-
da esfuerzos dirigidos “a reducir la brecha econémica que
existe entre y en el seno de ambas sociedades [y] a consolidar
una comunidad econémica de América del Norte que benefi-
cie a las zonas menos desarroliadas de la regién y a los grupos
saciales méds vulnerables”. Sin embargo, en lo que se refiere a
instrumentos, politicas y compromisos, no se superan en esen-
cia las premisas originales del TLcan. Ambos gobiernos si-
guen profesando una fe inquebrantable en el libre comercio
y en el papel insubstituible de la disciplina macroecondmica

9 Doris Meissner, "A New Deal with Mexico”, Washington Fost, August
8, 2001.

9 Véase Ricardo A, Faini & A. Venturini, “Trade, Aid and Migrations”,
European Economic Review, vol. 37, 1993, pp. 435-442. Una amplia exposi-
cidn de los efectos de convergencia y divergencia en Europa se incluye en
Willem Molle, The Economics of European Inlegration. Theory, Practice, Policy,
Hampshire, Dartmouth Publishing Company, 1990. El ejemplo mds re-
ciente del éxito de la estrategia europea es la experiencia de Portugal:
véase “Half-Way There...”.
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para alcanzar los objetivos de convergencia y desarrollo. Los
presidentes son enféticos al respecto en la Declaracion de
Guanajuato: “Compartimos un compromiso con el libre co-
mercio como motor del crecimiento econdmico y de un de-
sarrollo incluyente”. Las medidas que los gobiernos estdn
dispuestos a apoyar serdn aquellas “que deriven en una poli-
tica fiscal sana, bajas tasas de inflacién y sistemas financieros
sélidos”. No cuestiono la necesidad de mantener la discipli-
na econémica y de procurar el libre comercio; el problema
es la insuficiencia de esos instrumentos para consolidar una
comunidad de paises que brinde apoyos deliberados a sus
zonas menos desarrolladas y a sus grupos sociales mds vul-
nerables,” y esto pone limites a Jas negociaciones migratorias
actuales.

El hecho de que falte, en la Declaracién, una idea regio-
nal con un espiritu de mas cooperacion, solidaridad y uni-
dad, capaz de subsanar lo que la integracién econémica y el
libre comercio no garantizan por si solos, explicaria por qué
la negociacién del quinto punto de la agenda mexicana (el
desarrollo econémico regional) ha recibido un tratamiento
secundario. De la Declaracién no se desprende entendimien-
to alguno sobre una nueva filosofia politica de la integracién
regional en el norte de América, que permita sentar las ba-
ses para que sociedades y gobiernos acepten la necesidad de
politicas de apoyo —sustentadas en transferencias de recur-
sos econémicos y financieros presupuestales que permitan,
por ejemplo, desarrollar infraestructura fisica y capacitar los
recursos humanos— para inducir igualdad en toda la region.*

% Incluso un andlisis superficial de la economia mexicana en afnos
recientes mostraria que ni el libre comercio ni la ortodoxia econdmica
han sido incuestionablemente ttiles para beneficiar las zonas menos de-
sarrolladas y los grupos sociales mds vulnerables,

% Es la concepcidn igualitaria {z level playing field) que propugnan
algunos estadunidenses.
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Las acciones de este tipo se prevén sélo dentro de los ambi-
tos nacionales y, en el contexto del TLcaN, inicamente en la
franja de la frontera entre México y Estados Unidos.*” Sin un
TLCAN mejorado para auspiciar prosperidad compartida, no
es posible concebir una comunidad regional donde exista
movimiento ordenado y libre de trabajadores y ciudadanos.
Solamente si la poblacion mexicana pudiera abrigar espe-
ranzas bien fundadas de vivir en “espacios econémicos y so-
ciales” relativamente présperos, equiparables entre paises,
tendria credibilidad aigin proyecto de movilidad regional
generalizada; de lo contrario, cualquier acuerdo al que lle-
guen los gobiernos se verd rebasado por flujos migratorios
incontrolables, que podrian incluso dar lugar a un retroceso
en las aspiraciones de integracion. Si fuera asi, al cabo de
muchos afios nuestros paises seguirian discutiendo puntos
similares a los de la agenda de negociacidn actual.

POST SCRIPTUM: DESPUES
DEL 11 DE SEPTIEMBRE DE 2001

Los ataques contra Nueva York y Washington, el 11 de sep-
tiembre de 2001, repercutirdn substancialmente en la atmés-
fera de la negociacién migratoria entre México y Estados
Unidos, en el papel y peso de los actores involucrados y, por
ende, en el contenido de los didlogos futuros. A manera de
comentario especulativo, presento algunas hipatesis sobre el
posible curso de los acontecimientos. Debido a las consecuen-
cias psicolégicas y sociopoliticas de esos actos terroristas,
muchos observadores piensan que estan liquidadas las nego-
ciaciones entre nuestros paises, pero esta declaracién de
muerte podria ser prematura. Las nuevas circunstancias, si
bien destruyen las condiciones que por un tiempo fueron

¥ En perspectiva inmediata, es el dmbito del mandato del NaDBank.
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excepcionalmente favorables para avanzar en la consecucién
de los objetivos gubernamentales mexicanos, también crean
oportunidades inusitadas (y riesgos maytisculos) para nego-
ciar otros acuerdos que pudieran contribuir a una mejor ad-
ministracién del fenémeno migratorio. Cabe explorar, por
una parte, la manera y el grado en que el entorno estadu-
nidense y el mundial han alterado el clima anterior al 11 de
septiembre y, por otra, las posibles formas de vincular la ne-
gociacidn migratoria con apreciaciones de seguridad nacio-
nal en las condiciones presentes.

Por lo que respecta a tiempos y contenidos, el calendario
de las negociaciones sufrird un primer efecto desfavorabie,
con aplazamientos previsibles, pero tarde o temprano se re-
anudardn las conversaciones, y es previsible que se llegue
a un acuerdo, aunque tal vez sea muy diferente del que se
preveia antes del 11 de septiembre. Ambos gobiernos han
invertido abundante capital politico en negociaciones tan lla-
mativas que no podrian quedar inconclusas ni revelarse del
todo estériles: sobre ellas se pronunciaron los presidentes y
la mayoria de los actores politicos de importancia en ambos
paises. Las realidades de la migracién no desapareceran
junto con las Torres Gemelas incendiadas, aunque tal vez
algunas de las respuestas planeadas se hayan convertido en
cenizas. No es ficil determinar el grado de desviacion entre
lo que se acuerde y lo que se habria podido acordar sin el
“martes negro”, porque a principios de septiembre de 2001
no existian borradores bastante avanzados para que los acep-
taran los presidentes, ni siquiera los equipos negociadores.
Los cambios en el ambiente podrian ser radicales. Por un
lado, es de prever que numerosos gobiernos respondan a los
actos terroristas con un reforzamiento de los controles fron-
terizos y que las sociedades tengan actitudes menos toleran-
tes frente a la inmigracidn, incluso de xenofobia en algunos
casos, Las consideraciones de seguridad nacional predomi-
nardn por un tiempo y se impondran a los intereses econd-
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micos. En las circunstancias, no puede descartarse que la “glo-
balizacién” y la “transnacionalizacién” se frenen o incluso
tengan un retroceso, que no seria, sin embargo, irreversible.

En cuanto a los nexos entre México y Estados Unidos, es
probable que las negociaciones migratorias regresen a cau-
ces normales y no a los muy favorables que prevalecieron
hasta el 11 de septiembre. Ei temario y los tiempos de la
negociacion, que por un tiempo respondieron a la iniciativa
y las presiones de México,” regresaran al campo de Estados
Unidos. Ademds, la agenda mexicana de “cuatro mds uno”
deberd acomodar asuntos de seguridad nacional.* La nego-
ciacion migratoria quizé quede relegada frente a la prioridad
de otras agendas, tales como la de la seguridad nacional
estadunidense y la de la lucha contra el terrorismo, cuyo con-
tenido se filtrard a la primera. La recién creada Oficina de
Seguridad Nacional (Homeland Defense) podria intervenir
en las negociaciones migratorias, incluso interferir con ellas.
Después del 11 de septiembre, Estados Unidos cuenta con
nuevas armas para negociar “una cosa por otra”, presionar
por concesiones € imponer condiciones, que no habria podi-
do hacer tan explicitamente ni con tanta fuerza antes de los
atentados. Los elementos anteriores apuntan a que los mar-
genes de maniobra de los gobiernos de Bush y Fox disminui-
rdn ante el peso y la influencia de las burocracias militares y
policiacas. Por eso, en el corto plazo, es improbable que los
gobiernos logren un acuerdo tan amplio y “generoso” como
el esperado antes del 11 de septiembre.

De los cuatro temas que formaban el niicleo de las nego-
ciaciones bilaterales, la regularizacién de los mexicanos

% Durante su visita a Estados Unidos, en septiembre de 2001, el
presidente Fox se pronuncid por hacer esfuerzos para concluir la nego-
ciacidn ese mismo afo. Ginger Thompson, “Mexico President Urges U.5.
to Act Soon on Migrants”, The New York Times, September 6, 2001.

* Esta agenda podria vincularse, mediante su ampliacion, con el
tema de seguridad y orden en la frontera norte.
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indocumentados podria sobrevivir casi intacta y aun favore-
cerse del esfuerzo estadunidense por “poner orden en casa”
y registrar mas acuciosamente a todos los residentes. En
cambio, el programa de trabajadores temporales podria ser
objeto de cuestionamientos por los problemas para adminis-
trarlo y por el posible “enconchamiento” de la sociedad frente
a los inmigrantes y “lo extranjero” en general. Es desfavo-
rable también el prondstico respecto a la peticién de que
Estados Unidos conceda mas visas a los mexicanos, porque
habrd en ese pais presiones para frenar los ritmos de inmi-
gracién que se han visto en los iitimos afios. El tema de la
seguridad en la frontera ganard importancia, pero por razo-
nes y con propdsitos muy diferentes del de proteger a los
inmigrantes. Seré mds complicado lograr la aceptacién, en
Estados Unidos, de cualquier acuerdo que negocien los pre-
sidentes: tanto el Congreso como parte de la opinién pu-
blica de aquel pais se resistiran a flexibilizar las reglas de
acceso. Es probable, incluso, que las reservas frente a la in-
migracion disuadan a Bush de buscar simpatias politicas entre
los “hispanos” propugnando un acuerdo migratorio con
México, como lo hizo por algin tiempo. Cabildear en pro de
ese acuerdo se volverd mas complicado.

Mencidén aparte merecen las implicaciones de la recesién
econémica en Estados Unidos y el mundo. Quién sabe si el
“efecto recesivo” de los acontecimientos en septiembre de
2001 serd pasajero o prolongado. La caida econémica
estadunidense y la posibilidad de que perdure podrian
multiplicar las restricciones a la inmigracién, si en un clima
hostil la sociedad la asociara con inseguridad. Sin embargo,
incluso en condiciones de recesién mantienen vigencia, aun-
que pierdan algo de fuerza, los factores determinantes estruc-
turales de las tendencias migratorias. La l6gica que impulsé
a amhos mandatarios a entablar negociaciones podria verse
erosionada, pero sin perder substancia. Mds alld de la empatia
personal entre Fox y Bush y de que haya podido sufrir mer-
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ma —junto con la relacién bilateral en conjunto— por cierta
vacilacion de México en ofrecer apoyo a Estados Unidos des-
pués del ataque terrorista, las facetas econdmicas, financie-
ras, sociales y migratorias de los nexos entre ambos paises
aseguran su importancia. Es mds, los hechos del 11 de sep-
tiembre dan la ocasién de cerrar la brecha tradicional entre
el discurso y las realidades de la interdependencia regio-
nal, con miras a que avance la integracién en el norte de
América y se consolide la colaboracién. Las mejores oportu-
nidades podrian presentarse en el ambito que corresponde
al quinto punto de la agenda: la cooperacion para el desa-
rrollo de las zonas de origen de los migrantes y de México
en general. Los riesgos y peligros evidentes podrian venir
de una colaboracién profundizada en los aspectos militar y de
seguridad.

Dado que no podemos anticipar con precision los efec-
tos que tendrd el ataque del 11 de septiembre sobre el nuevo
orden mundial, que empezd a tomar forma en 1989, sélo
nos queda conjeturar respecto a las posibles implicaciones
para las politicas y tendencias migratorias. Estd abierto a es-
peculacidn si el terrorismo reforzard o no la hegemonia de
Estados Unidos en su drea de influencia. En todo caso, los
llamados iniciales de ese pais a una alianza amplia contra el
terrorismo conllevan posibilidades diferentes de las restric-
ciones contra la migracién, que son el pronéstico mds comuin.
Dicho de otro modo, los acontecimientos de septiembre per-
miten reorientar la influencia de las variables politicas en la
construccién de futuros sisternas migratorios. En el debate
sobre el porvenir, cabe considerar las tendencias econdmicas
y demogrificas. Por lo que hace a la migracién mexicana a
Estados Unidos, el pronéstico del “pico” o “joroba migrato-
ria” se apoya basicamente en una desaceleracién demografi-
ca probable y una aceleracién econémica que no lo es tanto;
a su vez, el prondstico de la “dindmica sostenida” de la migra-
¢ién supone la continuacién e intensificacion, en el tiempo,
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de las relaciones econdmicas y sociales entre México y su ve-
cino del norte. Fox y Bush han reconocido ya la necesidad
ineludible de adoptar politicas migratorias para encauzar la
migracion mexicana en el futuro. Los acontecimientos de
septiembre de 2001 refuerzan la necesidad de incluir expre-
samente las variables de politica en las estimaciones sobre
migracioén, que no es sinénimo de favorecer una orientacion
restrictiva: hay oportunidades para concebir mecanismos
migratorios mas afines a la multiplicacion de las relaciones
econdmicas, laborales y sociales entre México y Estados Uni-
dos, con extension a Canad4. En caso de seguir por esa via,
las negociaciones migratorias bilaterales no verian su agen-
da reducida sino ampliada.

Las conexiones entre comercio, seguridad nacional y
migracion estan dando lugar a un debate relativamente abier-
to, en Canada y Estados Unidos, sobre la institucionalizacién
de un "perimetro norteamericano” (North American perimeter),
dentro del cual se procuraria la coordinacién, cooperacién y
armonizacion de leyes y politicas sobre migracidén, para
coadyuvar a los flujos comerciales y a la vez responder a pre-
ocupaciones de seguridad nacional genuinas.'® Considero
que, politicamente, seria muy costoso para México proceder
en esa direccién unicamente en su relacion bilateral con Es-
tados Unidos. El concepto de “perimetro norteamericano”,
en caso de ganar consenso, tendria que abarcar a los tres
socios del TLcAN. Aceptar, aunque fuera ticitamente, un acuer-
do entre México y Estados Unidos diferente del que pudiera
negociar este dltimo con Canada sentaria un precedente ad-
verso a los intereses de México y a los del gobierno de Fox.

Las circunstancias son muy especiales, por lo cual no
deben descartarse « priori nuevos “acercamientos migra-

W E] concepto de “perimetro norteamericano” surge en las negocia-
ciones entre Canadd y Estados Unidos y suele utilizarse en su sentido
geografico estricto, es decir en alusidn a esos dos paises exclusivamente,
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torios”, por improbables que parezcan; baste recordar que
durante la Segunda Guerra Mundial se negocié el programa
de trabajadores temporales. En el contexto posterior al 11
de septiembre, los paises del norte de América pueden so-
breponerse a retos que, en circunstancias “normales”, serian
mas dificiles de encarar. Un “perimetro migratorio y de se-
guridad regional” en el norte de América, con libre movi-
miento de las poblaciones, es una opcién que, sin el “martes
negro”, no se habria contemplado. Por ende, los paises del
TLcaN —incluido Canada, por tradicion poco interesado en
afnadir temas migratorios a la agenda— deben comenzar a
discutir y probar la idea de ese “perimetro”. En otras pala-
bras, el nuevo clima ofrece oportunidades para hacer avanzar
laidea de un TLcaN ampliado, e incluso para comenzar a cons-
truirlo. Esto es asi pese a que, para negociar la movilidad
laboral, tal vez fuera necesario desprenderse de uno de los prin-
cipios tradicionales de la politica exterior mexicana, el de
separar los temas en las negociaciones con Estados Unidos.



MODERNIZACION ADMINISTRATIVA EN
MEXICO Y CANADA: PUNTOS DE
ENCUENTRO Y DIFERENCIAS

José Sosa
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INTRODUCCION

Una de las muchas preocupaciones que surgieron al firmar-
se el Tratado de Libre Comercio de América del Nortie (TLCAN)
era la relativa a las diferencias que existian —y atin existen—
entre las capacidades de los sectores piblicos nacionales de
los paises signatarios, en términos del combinado de bienes
y servicios que cada uno ofrece a su poblacién y también en
lo que se refiere al efecto de estos sectores sobre variables
econdmicas {la inflacién, el comercio y la inversion). Como
en otros casos, las discusiones se centraron en el atraso de
México respecto a Canada y Estados Unidos. A pesar de esto,
se reconocia que el pais de menor desarrollo relativo habia
llevado a cabo con éxito reformas estructurales para reducir
la intervencion estatal, eliminar programas superfluos y subsi-

! Este trabajo es parte de un proyecto colectivo de investigacidn so-
bre los gobiernos estatales y provinciales de México y Canada, respectiva-
mente. Los autores expresan su agradecimiento a la embajada de Canad4
en México por el apoyo brindado para iniciar el proyecto.
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dios gubernamentales, privatizar empresas ptiblicas, mejorar
el marco regulatorio y suprimir barreras para la competencia
interna y la apertura al exterior. No era ficil establecer una
base comin para proyectos de mayor integracién. Sin em-
bargo, tal y como lo sugieren algunas opiniones recientes
sobre la zona del TLcaN,? los miembros del acuerdo parecen
tener ya una “historia comin” en la que, por varias razones
y en circunstancias particulares, han ocurrido fenémenos de
ajuste mutuo y adaptacién “concertada” entre elementos pd-
blicos y privados de los tres paises, mds frecuentes en los
planos bilaterales.?

En el caso concreto de los gobiernos, estos fenémenos
han sido de dos tipos principales. Por una parte, las relacio-
nes mds estrechas entre autoridades gubernamentales —pro-
ducto del intercambio acrecentado de bienes y servicios—
han propiciado que las politicas y mecanismos tradicionales
de gestion de cada pais se ajusten para contemplar los casos
particulares que resultan de la presencia de individuos y orga-
nizaciones de los estados vecinos, los cuales necesitan trato
especial para no eliminar las ventajas y posibilidades que ha
creado, en principio, el libre comercio. Ejemplos de lo ante-
rior son los cambios que se han hecho en dreas como la gestién
de tramites aduanales; las normas para empagques, etiquetas e
instructivos de los productos que circulan libremente; los
derechos de los consumidores, la proteccién de patentes y la
de la propiedad industrial e intelectual; los recursos admi-

2 Robert A. Pastor, Toward a North American Communily, Lessons from
the Old World for the New, Washington, Institute for International Economics,
2001.

? Juan D. Lindau, "El narcotréfico y las relaciones México-Estados
Unidos”, en Bernardo Mabire {(ed.), México-Estados Unidos-Canadd 1997-
1998, México, El Colegio de México, 2000, pp. 179-214; Lucy Luccisano, Un
estudio comparativo de la reestructuracion de las politicas sociales canadiense y
mexicana. El papel del secior no estatal, México, cisan-unam, 1998 (Cuadernos
de Trabajo, 1).
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nistrativos para revisar las decisiones gubernamentales; la
operacion de los mercados financieros y de valores; y la re-
gulacién de la inversion extranjera, entre muchos otros. Por
otra parte, la idea misma de pertenecer a una regién da lu-
gar, en forma casi inevitable, a comparaciones para precisar
las diferencias entre los tres ambientes nacionales, o para
identificar similitudes que a la larga puedan mejorar las re-
laciones e incluso resolver problemas comunes. Lo anterior
se refiere a acuerdos institucionales y politicas concretas en
materias de inferés cormtin, tales como la salud, la educacién,
la migracién, el narcotrifico, el desarrollo cientifico y tecno-
légico, etc. También en este caso la mayor parte de los estu-
dios y evaluaciones suelen ser binacionales y es raro que se
refieran a los tres paises.

Estas comparaciones han estimulado una corriente de
andlisis que busca similitudes entre las formas en que los tres
estados han llevado a cabo politicas y programas de moder-
nizacién del sector piiblico.* Hasta ahora, la mayor parte de
la literatura se ha concentrado en la escuela estadunidense,
concretamente en las nociones que ha propuesto la escuela
de Nueva Gestién Publica, en especial la de “reinvencién del
gobierno”, y en la influencia de estas ideas sobre varios pai-
ses.® Sin embargo, esa corriente no toma en consideracion las
condiciones politicas de Canad4 y México, ni las particulari-
dades con las que se planearon y aplicaron sus moderniza-
ciones administrativas. De ahi que sea necesario incorporar
estos casos al andlisis para poder definir, en términos mas

! Maria del Carmen Parde y James Ian Gow, “Ensefianzas de la ad-
ministracion piiblica comparada: la funcién piblica en México y Cana-
d4”, en Bernardo Mabire (ed.), México-Estados Unidos-Canadd 1997-1998,
Meéxico, El Colegio de México, 2000, pp. 215-255.

5 James Ian Gow, “Diffusion of Administrative Innovations in
Canadian Public Administrations", Administration and Society, 23 (4),
February, 1892, pp. 430-454; David Arellano Gault, “The Mexican Political
Transition: Background”, aspa Online Columns, August, 2001.
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generales, la situacién de las administraciones publicas de
Norteamérica y la nocién misma de su modernizacién.®

El propésito de este articulo es ofrecer un examen com-
parativo de esas modernizaciones en México y Canada, que
comenzaron en el decenio de 1980 y siguen en marcha hoy.
Nuestra hipétesis es que, si bien ambas se propusieron fines
semejantes (en cuanto a modificar por medios técnicos el
funcionamiento del sector ptiblico), la naturaleza del régimen
politico de cada pais llevé a resultados contrastantes. En Ca-
nada, la solidez del sistema democratico y federal implic
que el grueso de las medidas de modernizacion se centraran
en los cuerpos burocriticos, principalmente en el servicio ci-
vil, sin afectar substancialmente los equilibrios politicos.” En
el caso mexicano, en cambio, la democratizacion de los érga-
nos de gobierno abri6 espacios para que la aplicacién de no-
vedosas estrategias de modernizacién administrativa, en los
planos municipal y estatal, ejerciera influencia importante
sobre los procesos electorales y desafiara asi la estrategia de
modernizacién que elaboré y puso en practica el gobierno fe-
deral. Presentamos nuestros argumentos en tres partes. La pri-
mera examina el concepto de modernizacién administrativa
y sus implicaciones para el estudio de los gobiernos en Nor-
teamérica. La segunda analiza la génesis, evolucién y estado
actual de esa modernizacion en Canada. La tercera explora la
dimension administrativa del cambio democratico en México.

SENTIDO Y UTILIDAD DE LAS
MODERNIZACIONES ADMINISTRATIVAS

Cuando estallé la crisis del Estado del bienestar, primero
en los paises desarrollados (desde la década de 1970) y lue-

¢ Pardo y Gow, art. cit., demuestran este argumento,
7 Ihid., pp. 252-255.
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go en los subdesarrollados (diez afios mas tarde), los sistemas
politicos enfrentaron la necesidad de cambiar a fondo la com-
posicién y el funcionamiento de sus aparatos administra-
tivos. En un principio, los ajustes parecieron encaminados
exclusivamente a reducir la intervencion gubernamental en
actividades econémicas y sociales. El propdsito central era
recortar el gasto publico para disminuir también el déficit
fiscal, al que se atribuian muchos de los males macroecono-
micos que padecian economias y sociedades. Sin embargo,
esta estrategia pronto qued6 superada, al identificarse obje-
tivos de otro tipo que deberia perseguir la reforma del sector
publico. Surgieron asi las nociones de “reforma del Estado”
y “modernizacién administrativa”. La primera designaba un
proyecto de gran envergadura, que llevaria a replantear la
existencia y fines de buena parte de las instituciones publi-
cas, tanto las de caracter representativo (los parlamentos y
los procesos electorales, por ejemplo) como las de tipo ad-
ministrativo o asistencial (simbolo de las estrategias y politi-
cas “dirigistas” que llevaron al fracaso del modelo respectivo
y a déficits publicos recurrentes).®

La “reforma det Estado” se inspiré en una ideologia que
pedia volver a los principios liberales —en la vida politica y
econémica— y tuvo por medios preferidos la privatizacién de
empresas ptblicas, la liberacidn comercial y la “desrregula-
¢ién” de practicamente todas las actividades (las productivas y
otras).? En Canada, esta etapa correspondio a los gobiernos
de Brian Mulroney;'® en México, a los sexenios de Miguel de
la Madrid (1982-1988), Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)

8 Bernardo Kliksherg, La reforma del Estads, México, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1996, p. 71.

* Donald F. Kettl, The Global Managemenst Revolution, Washington,
The Brookings Institution, 2000.

1 ogcp, “Project on Strategic Review and Reform”, Canada Country
Paper, Paris, 1999.
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y Ernesto Zedillo (1994-2000).'! Tres lustros de reforma neo-
liberal no produjeron el desmantelamiento total de los apa-
ratos publicos, sino su transformacién. Los propdsitos eran
cambiar la forma de hacer politica y de conducir las admi-
nistraciones publicas. En términos generales, la “reforma del
Estado” se caracterizé por una redefinicién de lo publico
frente a lo privado,'? por la descentralizacién territorial del
poder'? y por una consolidacién de las relaciones sociedad-
Estado con mayores ganancias para la primera.!! Todos los
ajustes coincidieron en otorgar a las administraciones pibti-
cas una nueva definicién que, sin despojarlas de su respon-
sabilidad social, les impuso normas de eficiencia y eficacia. A
partir de ahi, las organizaciones del gobierno deberian evitar
“errores” como los del pasado, tales como incurrir en déficits
presupuestales, inhibir la iniciativa individual y alentar el
corporativismo, entre otros. Para lograrlo, las administracio-
nes publicas tendrian que allegarse medios para su mejora-
miento continuo. De ahi surgié la idea de “modernizacién
administrativa”.

Sin perjuicio de este giro ideolégico, las politicas de mo-
dernizacién administrativa no son nuevas, como ha sefala-
do Maria del Carmen Pardo," sino que a lo largo de todo el

L Juan Rebolledo, La reforma del Estado, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1994.

12 Luis F. Aguilar Villanueva, “Los perfiles de la gobernacion y ges-
tion puiblica al comienzo del siglo XXI", Revista Enlace, 51, enero-marzo
de 2001, pp. 11-30; Peter F. Drucker, The New Realities in Government and
Politics/in Economics and Business/in Society and World View, New York, Harper
and Row, 1989, caps. 1-3.

¥ Dieter Nohlen (ed.), Descentralizacion politica y conselidacién demo-
crdtica. Europa-América del Sur, Madrid, Sintesis/Nueva Sociedad, 1991.

1 Alberto J. Olvera Rivera, “Organizaciones de la sociedad civil: breve
marco tedrica”, Zinacantepec, El Colegio Mexiquense, 2000 {Documentos
de discusion sobre el tercer sector, 8).

¥ Maria del Carmen Pardo, La modernizasion administrativa en México,
Meéxico, El Colegio de México, 1993, cap. 1.
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siglo xx se utilizaron como mecanismo de cambio y legi-
timacién politica en practicamente todos los paises. Sin em-
bargo, el énfasis reciente en la idea de una administracién
publica eficiente y fiscalmente responsable marca un cambio
respecto al pasado. Las modernizaciones administrativas pro-
puestas e implantadas a partir de la "reforma del Estado”
han tenido un punto de partida diferente, al reconocer las
contradicciones entre necesidades sociales, decisiones politi-
cas y remedios administrativos. Las transformaciones recien-
tes de los aparatos ptblicos no se han llevado a cabo “para
hacer mejor las cosas”, sino “para comenzar a hacer las cosas
bien”:

El desarrollo y amplitud de[l] espacio dedicado al andlisis de
las causas [de las modernizaciones] tiene su razén de serenla
conciencia de que una gran parte de los errores de plantea-
miento existentes en los procesos de modernizacién tiene su
origen en la incorrecta identificacién o la falta de estudio de
las causas que llevan a los mismos. Al reflexionar sobre los
origenes del proceso, se puede comprobar cémo su diversi-
dad elimina todo posible tratamiento unilateral del proble-
ma, a no ser que esta eleccién de uno y otro aspecto del mismo
responda a posiciones ideolégicas. En tal sentido, por mucho
que pretendan configurarse como un planteamiento cientifi-
€0 o tecnocrdtico, ciertas respuestas no son sino instrumentos
para la construccién de un nuevo modelo de Estado o socie-
dad, llamese a tal Estado supermercado o guardidn de merca-
do [...] Tras el estudio de las causas, se ha procedido a siste-
matizar en tres grandes enunciados los efectos del proceso
transformador sobre el ambiguo y complejo sujeto Adminis-
tracién Piblica. Asi, se ha afirmado que la Administracion esta
en cuestién, que es objeto de un proceso de difusién —en el
sentido de falta de demarcacién— y que esta confusa en aspec-
tos esenciales de su propia identidad y forma de relacionarse.®

18 Manuel Villoria Mendieta, La modernizacién de la administracién como
instrumento al servicio de la democracia, Madrid, ivap, 1996, pp. 376 y 377.
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Entonces, no se puede seguir considerando las moder-
nizaciones administrativas como conjuntos de soluciones o
recetas aplicables a casos variados. La importancia de los con-
textos nacionales y regionales especificos, factores centrales
del analisis politico y administrativo, se ha demostrado ya
plenamente.'” En el caso de Norteamérica, la coincidencia
histérica de modernizaciones administrativas en los tres pai-
ses que forman la zona no puede considerarse un factor de
convergencia per se, sino una mera coincidencia. Las condicio-
nes politicas que en cada pais dictaron esfuerzos de moder-
nizacién entre 1980 y 2000 fueron, sin embargo, propicias a
la negociacién y firma del TLcan.

Este acuerdo comercial fue, ciertamente, un medio para
propugnar los objetivos econdmicos de cada pais y no un fin
en si mismo.!8 Las preocupaciones sobre el futuro del Trata-
do se refieren a una mayor convergencia e integracion de los
sisternas nacionales de politicas publicas, por lo cual es per-
tinente identificar similitudes y diferencias entre las lagicas
de funcionamiento de esos sisternas nacionales. Como se dis-
cutird en lo que resta del trabajo, los rasgos particulares que
han adoptado las modernizaciones administrativas de Méxi-
co y Canada ofrecen poca evidencia para ser optimistas y
esperar una mayor integracion entre los sectores publicos de
los paises del TLCAN.

CANADA: MODERNIZACION EN LA DEMOCRACIA

Para establecer los puntos de contraste entre México y Ca-
nada, conviene primero caracterizar el sistema de gobierno

17 Véanse Pardo y Gow, art. cit.; Villoria, op. cit., pp. 379 ss.; Robert
Putnam, Making Democracy Work, Princeton, Princeton University Press,
1993, capitulo 6.

18 Reynaldo Y. Ortega, "Las relaciones México-Estados Unidos y la
génesis del Tratado de Libre Comercio de América del Norte”, en Bernar-
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canadiense: es democratico, constitucional, representativo,
responsable, parlamentario y federal. Forman su estructura
el gobierno federal, dos gobiernos territoriales, diez gobier-
nos provinciales y miles de gobiernos locales.

El principio del constitucionalismo es uno de los factores
de articulacion politica y social més importantes en Canad4,
bajo la supremacia absoluta de la Constitucién, que se define
como superior y tiene precedente sobre cualquier otra ley
(federal o provincial). También el caracter democrético del
sistema canadiense reviste suma importancia para los ciu-
dadanos, a juzgar por la abierta oposicién a los gobiernos
arbitrarios. Esto se debe a que en el siglo xix no existian ins-
tituciones que representaran los intereses de la poblacion,
ya que gobernaban funcionarios impuestos por Inglaterra o
Francia. Lo anterior explica, a la vez, la importancia de la
nocién de gobierno responsable. Los funcionarios elegidos
mediante el voto popular tienen que rendir cuentas a su orga-
nizacién y, sobre todo, a los votantes, pues los miembros del
gabinete que no conserven el “apoyo popular” deben renun-
ciar a su cargo. Esta “democracia responsable” en Canada es
la clave de una forma de vida, toda vez que define la perma-
nencia o retiro de los politicos que integran el gobierno.

Una de las caracteristicas del modelo Westminster, vigen-
te en Canada," es la existencia de un Parlamento que tiene
funciones de érgano médximo de representacion ciudadana y
de deliberacion politica. Goza de supremacia sobre el poder
ejecutivo —el gabinete y la administracién piblica— en la re-
vision legislativa y la toma de decisiones: esto le da capacidad
para revisar, reformar y aprobar o rechazar las iniciativas le-
gales y las propuestas de politica ptiblica que elabore el go-

do Mabire (ed.), México-Estados Unidos-Canadd 1997-1998, México, El Co-
legio de México, 2000, pp. 23-60.

1 También los sisternas politicos britdnico, australiano y neozelandés
se basan en el modelo Westminster.
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bierno. Pese a esta supremacia formal del Parlamento, ios
uitimos decenios del siglo xx presenciaron un cambio funda-
mental en la forma en que se adoptan las decisiones politicas
y se definen las prioridades de la agenda oficial. Al finalizar
la Segunda Guerra Mundial, Canad4, como la mayor parte
de los paises occidentales, siguié una estrategia de desarro-
llo sustentada en la expansién continua del bienestar, con
una oferta en aumento de bienes y servicios padblicos y socia-
les. Al estar en manos del gobierno y del gabinete la mayor
parte de las decisiones y acciones necesarias para asegurar el
éxito de la estrategia adoptada, el trabajo del ejecutivo se
fue haciendo cada dia mas complejo, tanto en términos del
conocimiento técnico requerido para establecer y brindar mds
servicios sociales cuanto por el mayor mimero y tamaiio de las
organizaciones que fueron integrando el asi llamado “sector
publico canadiense” (ministerios, Crown Corporations, orga-
nismos especializados, etc.).?

Hacia 1980, los efectos mds notables de esta especializa-
cién eran dos. Por una parte, ocurrié un desplazamiento
paulatino del Parlamento como centro principal de identi-
ficacién de problemas publicos y adopcién de decisiones po-
liticas. El gobierno y sus numerosos organismos fueron
concentrando la informacién y las habilidades necesarias para
formular propuestas cada vez mas complejas y variadas; si
bien el Parlamento mantuvo la capacidad para decidir “en
ultima instancia”, las alternativas de politica publica y los
criterios dominantes para aplicarlas fueron quedando en
manos del gabinete. Por otra parte, a consecuencia del forta-
lecimiento de las funciones ejecutivas, los cuerpos de em-
pleados piblicos de carrera adquirieron mayor peso, mas
ain debido a que, con ¢l cambio de mayorias politicas en el
Parlamento y el gobierno, estos funcionarios —que acumula-

# Kenneth Kernaghan & David Siegel, Public Administration in Canada,
Toronto, 1rr Nelson, 1999,
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ron experiencia y conocimiento de los problemas— eran la
clave de la continuidad y permanencia de los programas gu-
bernamentales. Con el paso del tiempo, el monopolio de
informacién en manos del personal de carrera llegé a coar-
tar la capacidad de decisién del Parlamento y la de los politi-
cos en general, problema que se contemplé en los esfuerzos
de modernizacién administrativa de los que hablaremos mas
adelante.

El federalismo canadiense es un sistema de gobierno en
el que coexisten dos planos de autoridad —el nacional y el
provincial— sobre el mismo territorio. El de Canada fue uno
de los primeros sistemas en combinar las instituciones parla-
mentarias con una estructura federal. Pero esta combinacion
crea un problema legislativo. Segtin Guy,?!

un sistema parlamentario combinado con un sistema federal
de gobierno da un resultado adverso; puede poner a los riva-
les politicos en una relacion legislativa conflictiva y dificultar
la cooperacién entre estratos de gobierno.

En ciertos casos, las disposiciones legislativas de la Federa-
cién no coinciden con los requerimientos de las provincias,
lo cual crea la necesidad de llegar a un “arreglo federal” (en-
tre los dos dmbitos de gobierno}, que no siempre restaura la
fluidez de las relaciones entre ambos planos, en particular
cuando una provincia recibe alguna concesién que no se otor-
ga a otras.

Algunos autores consideran que el federalismo canadien-
se estd sumamente centralizado.? Este juicio se apoya en una

' James John Guy, How we are Governed. The Basics of Canadian Politics
and Government, Toronto, Harcourt Brace, 1995, p. 42.

2 Alain Gagnon, Quebec y el federalismo canadiense, Madrid, csic, 1998,
Julidn Castro Rea, “El federalismo en Canada, ayer y hoy”, en Guillermo
Ibarra y Ana Luz Ruelas (comps.), México ¥ Canads en la globalizacion, Méxi-
co, Porrda, 2000, pp. 111-168.
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interpretacién del arreglo federal muy similar a la que antes
propusimos respecto a los poderes legislativo y ejecutivoy a
los politicos y funcionarios de carrera. En otras palabras, se
diria que, como producto de las complejidades de la admi-
nistracion del “Estado del bienestar” y su posterior revisién,
el gobierno federal acumulé funciones, conocimiento y ex-
periencia en detrimento de los gobiernos provinciales. Sin
embargo, no es asi realmente, porque la lucha de provincias
extremadamente diversas por mantener su autonomia en la
toma de decisiones locales no permite al gobierno federal
centralizar los asuntos de aquéllas.? Més bien, los gobiernos
provinciales limitan la capacidad de la Federacién para po-
ner en practica sus decisiones, debido fundamentalmente a
los sisternas centralizados de gerencia que utiliza la burocra-
cia.?* Por eso, desde mediados del decenio de 1980, ha sido
una prioridad del gobierno federal dotar de poder politico y
responsabilidad econdémica a las provincias, 1o cual se refleja
en las reformas administrativas adoptadas. También opinan
algunos expertos que el arreglo federal no es del todo equi-
tativo, pues en algunos casos no reconoce la diversidad cul-
tural, administrativa y econémica de las provincias.?

El pensamiento neoliberal y su influencia en la gestién
de los asuntos gubernamentales no irrumpié en Canada sino
bien entrado el decenio de 1980. Al igual que en Inglaterra
y Estados Unidos, la adopcidn de esta filosofia politica fue

2 Ronald L. Watts, Comparing Federal Spstems in the 1990’, Kingston,
Queen’s University, 1996,

# A partir de 1970 se crearcn grganos para coordinar los estratos de
gobierno, sobre todo con base en la diferenciacion de actividades de los
ministerios que propuso el Corporale Management of Public Service. Esto
implicd descentralizar la toma de decisiones y fortalecer el acuerdo fede-
ral y las instituciones locales. Como consecuencia de este ajuste, algunas
responsabilidades de los ministerios federales pasaron, en la préctica, a
los gobiernos provinciales y locales.

% Castro Rea, art. cit., pp. 111-168.
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resultado directo de un cambio de la mayoria en el Parla-
mento y el gobierno canadienses. Antes de la eleccién de
Mulroney, el gobierno que encabezaba Joe Clark impulsé
reformas limitadas de la administracién publica, fincadas en
su nocién de "gobierno racional”, segun la cual era posible
mejorar el desemperio del sector piblico y eliminar los pro-
blemas asociados al déficit, mediante ajustes parciales en la
forma de manejar los sistemas internos de administracién.?
Con el triunfo del conservador Mulroney, el debate sobre
cémo modernizar la administracién piblica se centré en la
aplicacién de nuevas ideas que prometian alterar el orden co-
nocido. Desde su campafia electoral, Mulroney sefialé que
crear una “administracién productiva” seria prioritario. Otros
temas de campania fueron la rendicién de cuentas, la delega-
cién de autoridad y el énfasis en los recursos humanos como
fundamento de la administracién.?

El concepto de administracién piiblica que se afianzé bajo
Mulroney tuvo como referente principal el diagnéstico de
que los mayores problemas no se referian al papel de las insti-
tuciones politicas y administrativas, sino a la manera de llevar
cotidianamente los asuntos del gobierno. Por eso, los criticos
propugnaron una “nueva gestion piblica”,® mas que la subs-
titucion total de las organizaciones gubernamentales por 6r-
ganos privados. Se trataba de mejorar los resultados de las
oficinas y los programas publicos combatiendo los factores
que restaban eficiencia al gobierno. Segtin el discurso con-
servador de la época, se cambiaria “un gobierno que se juzga
por el cumplimiento de las leyes” por otro “que se juzga por
sus resultados”; la reforma de la administracién ptblica que
abanderd Mulroney, y posteriormente apoyé su sucesor Kim

# Kernaghan & Siegel, op. cit.

7 Ihid,

# Peter Aucoin, The New Public Management: Canada in Comparative
Perspective, Montreal, Institute for Research on Public Policy, 1995.
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Campbell, recibié el nombre de Public Service 2000.° Su ob-
jetivo principal era modernizar las practicas administrativas,
incluida la manera de utilizar a los empleados. Esta iniciati-
va tuvo dos lineas de accién principales: una fue la orienta-
cion de los servicios piablicos hacia la innovacion, la calidad
y los resuitados, la otra consistié en descentralizar la autori-
dad en las organizaciones, con énfasis en las capacidades de
los recursos humanos. Para conseguir la descentralizacion,
la reforma establecié que las actividades de los funcionarios
y los métodos que habrian de seguir no estarian ya definidos
de manera especifica en normas internas o manuales de pro-
cedimientos. La precisién se substituyé por lineamientos
mds generales, para ampliar el margen de discrecionalidad
y alentar a las organizaciones publicas para que pasaran de
una gestion basada en el cumplimiento de procedimientos
y normas a otra en la que el criterio principal fueran los re-
sultados.

Esto no significaba la desaparicién de los mecanismos
de control tradicionales, porque habria un escrutinio cons-
tante de los resultados que obtuvieran los érganos piblicos,
segiin criterios de eficiencia y eficacia de sus programas. Por
lo que hace a la mejora de los mecanismos de rendicion de
cuentas, Public Service 2000 centré su atencién en los niveles
intermedios de decisién y accién: los que ocupan los deputy
ministers y los public service managers. En ambos casos, se apro-
vechd la circunstancia de que estos cargos responden a dos
légicas esenciales del comportamiento gubernamental. Por
una parte, los funcionarios en esos puestos pertenecen al es-
trato superior de la administracién y se relacionan con los
dirigentes politicos dentro y fuera del Parlamento, lo que
los hace politicamente responsables y sensibles a cambios en
la direccién ideoldgica del gobierno. Por otra, estdn en con-

2 Office of the Auditor General of Canada, “Public Service Manage-
ment Reform: Progress, Setbacks and Challenges”, Ottawa, 2001, p. 24.
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tacto directo con los cuerpos de funcionarios de carrera, lo
que los obliga a utilizar cotidianamente los cédigos particula-
res de esos cuerpos, asi como a desarrollar capacidades téc-
nicas propias para poder dirigir efectivamente programas y
organizaciones.

A finales de la etapa conservadora, la oposicién libe-
ral, que encabezaron sucesivamente John Turner y Jean
Chrétien, sefialé abiertamente que Public Service 2000 no
habia cumplido los propésitos invocados para justificarlo.
En especial, las criticas se centraron en el alto grado de politi-
zacién que aun mostraban algunas de las relaciones entre
politicos y funcionarios de carrera, asi como en la falta de con-
troles efectivos de los primeros sobre los segundos. Al ser
elegido Primer Ministro, Chrétien apoyé y dio continuidad
a algunas de las reformas de Campbell, tales como el Expen-
diture Management System, que implanté cambios en los
mecanismos para ejercer el gasto publico, segtin ideas de
corte gerencial. Sin embargo, la persistencia del déficit presu-
puestal obligd a que en 19935 el gobierno liberal lanzara otra
iniciativa de reforma para mejorar el desempeifio de los fun-
cionarios ptiblicos y sus organizaciones. Esta recibié el nom-
bre de La Reléve, que sigue vigente y persigue seis objetivos
primordiales:

1) Modernizar la administracién de los recursos humanos; 2)
Superar el “reto democrético”; 3) Crear un servicio publico
comprometido ¢on el servicio a los canadienses; 4) Construir
un ambiente de trabajo donde los empleados puedan desa-
rrollar sus habilidades; 5} Apoyar el aprendizaje y el desarro-
llo, ¥ 6) Fomentar el liderazgo que inspira a los empleados de
todos los niveles para dar lo mejor de si.

La Reléve ha subrayado —es su contribucién primordial—
la importancia de los recursos humanos en el servicio publi-

® fhid., p. 5.
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co; ademds, ha procurado mejorar los ambientes de trabajo,
vigilado la infraestructura, tomado en cuenta los cambios
demogrificos en la composicion del empleo publico y subra-
yado la necesidad de contar con funcionarios capacitados
para enfrentar los desafios de un pais complejo en términos
demo-graficos, culturales y territoriales.

A pesar de los esfuerzos inherentes a las dos reformas des-
critas, sus resultados siguen siendo limitados por varias razo-
nes. La primera deriva de que, cuando se analiza la relacién
entre los mandos politicos y los funcionarios de carrera en
Canadad, surgen dificultades para definir las funciones de los
segundos, va que su actividad no se limita a ejecutar las 6r-
denes de los politicos, sino que afecta —directa o indirec-
tamente— la vida de los canadienses. Los funcionarios de
carrera se ocupan de asesorar a los ministros en la elabora-
cién de las politicas publicas, lo cual supone que sean respon-
sables y competentes. Sin embargo, al examinar los logros
concretos, se pone en evidencia gue los politicos no se han
comprometido mucho con las reformas. Por un lado, éstas se
han centrado principalmente en la evaluacion de resultados,
la rendicion de cuentas, la “gestién de los recursos huma-
nos” y la eliminacién de trabas para los sistemas adminis-
trativos. Por otro, es paradéjico que las innovaciones hayan
tomado forma definida en los cuerpos de funcionarios de
carrera y no entre los dirigentes peliticos que las impulsaron
inicialmente. Esto, ademds de “desnaturalizar” las reformas,
ha permitido que, una vez mds, los funcionarios de carrera
tengan en sus manos la posibilidad de definir las lineas de
accion y de seleccionar los medios de control que, en princi-
pio, deberian limitar su poder y mejorar su desempeiio.

Por otra parte, al vincular los esfuerzos de reforma con el
objetivo de terminar con el monopolio de los funcionarios
de carrera sobre la tarea de asesorar a los ministros, se cues-
tioné la necesidad de contar con un servicio publico per-
manente para el “buen gobierno”. Sin embargo, al tratar de
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hacer realidad ese “buen gobierno”, resurgio la tradicional
desconfianza que manifiestan, por igual, politicos y ciudada-
nos respecto al interés y conocimiento que puedan tener fun-
cionarios distintos de los de carrera al momento de asesorar
a los ministros y de ejecutar programas sociales. Dicho en
otra forma, las reformas han demostrado que los cuerpos de
funcionarios de carrera son “un mal necesario” o0 “la opcién
menos mala” para administrar el Estado y sus servicios. Final-
mente, por tratarse de reformas de cardcter general, ni Public
Service 2000 ni La Reléve han repercutido en dreas especia-
lizadas, que exigiran mayor atencién en el futuro cercano.
Entre estas dreas destacan la rendicidn de cuentas de los mi-
nistros y sus equipos con base en programas de rendimiento,
la supervision de los sistemas de gerencia departamental, la
crisis de liderazgo entre deputy ministers y public service mana-
gers ¥ las relaciones de trabajo.

MEXICO: MODERNIZACION ADMINISTRATIVA
Y CAMBIO DEMOCRATICO

Son de sobra conocidas las razones que justificaron que el
Estado mexicano adoptara una organizacion muy centraliza-
da, con dos piezas principales: un partido tnico, que sirvié
como aglutinador de intereses y arena para la resolucién de
conflictos, y un Ejecutivo Federal omnipotente, responsable
de formular y llevar a cabo todo un programa de desarrollo.®
La légica centralizadora no dejaba cabida para definiciones
alternativas que pudieran regir el funcionamiento general
del aparato politico y administrativo. La propia Constitucién
daba las pautas para que, a partir de definiciones generales,

% Véanse Pardo, op. cit., ¥ 1a Antologia de la planeacién que publicaron
en 19 volimenes la extinta Secretaria de Programacién y Presupuesto y el
Fondo de Cultura Econémica durante el decenio de 1980.
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se articularan las decisiones y recursos que iban adoptandose
y credndose.

En la organizacion del aparato gubernamental, era inne-
cesario ir mds alld de las definiciones normativas. Al haber
consenso respecto al proyecto de desarrollo, el papel de cada
elemento gubernamental quedaba sefialado en forma impli-
cita o explicita. Asuntos como la cooperacidn entre los es-
tratos del gobierno o la integracion de esfuerzos publicos y
privados eran marginales o, en el mejor de los casos, de in-
dole circunstancial y llamados a resolverse de acuerdo con
las condiciones que prevalecieran en el &mbito de cada poli-
tica piiblica, adaptando las decisiones de carécter nacional a
contextos regionales o locales.

Pautas de modernizacion hasta 1982

El funcionamiento del sector ptiblico mexicano se apoyd en
la solidez y congruencia que ostentaron la mayoria de las
instituciones politicas hasta 1982, por lo menos. Al igual que
en otros sistemas latinoamericanos, la idea de un desarrollo
“dirigido desde el dmbito nacional” favorecio la centraliza-
cidn de los sisternas de bienestar y de las politicas econémi-
cas. Mads alla de la centralizacién de las decisiones politicas
en la presidencia de la Republica y en el partido de Estado,
el régimen desarroll6 una estructura de equilibrios que tra-
dujo los principios federalistas de soberania dual y distribu-
cién de competencias a formas y practicas sui generis o, como
las denomina Victoria Rodriguez, “a la mexicana.”*

¥ Nos referimos fundamentalmente a los articulos 26, 27, 28 y 123
constitucionales, que otorgan un mandato inequivoco al gobierno federal
para actuar en materias vitales.

* Victoria Rodriguez, Descentralizacion en México: de "Solidaridad”™ al
Nuevo Federalismo, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2000, pp. 120 ss.
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La falta de interés generalizada entre los gobiernos estata-
les y municipales por impulsar algun proyecto de desarrollo
distinto del que patrocinaba el mando federal favorecié el
ascenso de los tecndcratas, que alcanzaron la cuspide del
poder con la llegada a la presidencia del grupo de la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto, en diciembre de 1982,
encabezado por De la Madrid, Salinas de Gortari y Zedillo.*
A raiz de esto, el grueso de las actividades de especializacion,
diversificacidn y profesionalizacién se concentraron todavia
mds en los cuerpos de funcionarios y en las organizaciones
pertenecientes al ambito federal. Al tiempo que las depen-
dencias federales llevaban a cabo su labor en todo el pais, sus
funcionarios fueron adquiriendo mayor autonomia respecto
a los 6rganos de representacion y participacién directa —prin-
cipalmente el Congreso— y desarrollaron capacidades para
pactar acuerdos con las autoridades estatales y municipales.
Como es sabido, el resultado ultimo de estas innovaciones
fue la consolidacién de una élite tecnocratica que concentrd,
practicamente, todos los recursos politicos y administrativos
del pais.® Estas fueron las condiciones de la estrategia mexi-
cana para el desarrollo hasta 1982, cuando estallé la crisis
fiscal del Estado que llevaria a reformarlo drasticamente.

El sistema mexicano en la eva democrdtica (1982-2000)

El periodo que va de diciembre de 1982 a diciembre de 2000
se considera como el fin de “la era de los acuerdos tnicos”,’ o

% Abundante literatura examina el surgir y la consolidacién de la
élite tecnocratica mexicana. Véase, por ejemplo, Isabelle Rousseau, México:
éuna revolucion silenciosa? Elites gubernamentales y prroyecto de modernizacion,
México, El Colegio de México, 2001.

% fbid., pp. 120 ss.

% Soledad Loaeza, “Delamadridismo: la segunda modernizacién
mexicana”, en Carlos Bazdresch ef al., México: auge, crisis y ajuste, México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1993, pp. 57 y 59 (Lecturas, 73).
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incluso como la transicién misma de un régimen autoritario a
otro democratico. Esa transicién se fincd en reformas electo-
rales sucesivas, siempre dificiles, que a la larga permitieron
establecer bases de competencia equitativa entre los parti-
dos politicos por todo el territorio nacional. La consecuen-
cia directa de esto fue, como era de esperar, que aumentara
paulatinamente la presencia de la oposicién en varios érga-
nos de gobierno. Se ha dicho que la democracia mexicana
tomoé forma, primero, en la esfera de los gobiernos munici-
pales,¥ luego fue ascendiendo hacia los gobiernos estatales®
para alcanzar, finalmente, el ambito federal en 1997, cuan-
do por primera vez en la historia de la Cdmara de Diputados
hubo una legislatura con predominio de la oposicién. Las
elecciones del 2 de julio de 2000 completaron la transicion,
porque dieron la presidencia de la Republica a un candidato
que no era el del Partido Revolucionario Institucional (pri),
dominante hasta ese momento, y definieron la composicién
de un legislativo sin clara mayoria de un sclo partido.

Mas alld de los cambios que provocé la sucesion de parti-
dos en el poder y de programas, la modernizacién politica y
administrativa tuvo influencia en la génesis y consolidacion
de la democracia mexicana. A diferencia de Canada y otros
paises durante los decenios de 1980 y 1990, en México la
puesta en practica de teorias modernizadoras del gobierno y
el uso de nuevas técnicas de administracion estuvieron en el
centro de la competencia entre partidos y dieron pie a nue-
vas formas de legitimacion politica.* Hasta 1985, afio en que

¥ Tonatiuh Guillén Lépez, Baja California 1989-1992. Alternancia po-
litica ¥ transicion democrdtice, México, El Colegio de la Frontera Norte/ciH-
UNAM.

# Victor A. Espinoza Valle, Alternancia y lransicién politica. éCémo go-
bierna la oposicién en México?, México, El Colegio de la Frontera Norte,
2000.

¥ Guillén Lépez, op. cit.
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se instalaron los primeros gobiernos de oposicién panista en
estados del norte del pais, todas las autoridades se apoya-
ban en medios tradicionales que Ernesto Carrillo denomina
como de “legitimidad institucional”,*® es decir la que deriva
del uso de la legalidad y del mandato de gobierno como re-
ferentes esenciales para justificar y, en no pocos casos, impo-
ner a la poblacién las decisiones y programas que partidos y
politicos definan a partir de promesas de camparia o de pla-
taformas electorales.

Pero desde 1985, la implantacién de programas de go-
bierno {relativos a bienes y servicios publicos) que se caracte-
rizaban por la bisqueda de beneficios tangibles abrié a los
ciudadanos la posibilidad de evaluar con nuevos criterios la
gestién gubernamental. Especificamente, lo que consiguieron
los primeros ayuntamientos de oposicién en Ensenada, Ciu-
dad Juarez y Chihuahua inauguré en el pais una forma
novedosa de legitimacion, basada en la oferta de resultados
concretos. En términos de Carrillo, esto creé las condiciones
para una “legitimidad por rendimientos”.”" El diagrama ilus-
tra estos cambios, a partir de 1985, en las formas de legiti-
macién de los gobiernos en México y esboza el panorama en
los inicios del primer gobierno federal no priista.

¢ Ernesto Carrillo, “Legitimidad o modernizacién de la administra-
cion pablica”, Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas, nim. 7-8, septiembre
1996-abril 1997, pp. 143-152. Carrillo sefiala que las pricticas asociadas
con una mayor democracia en Ja vida pdblica ¥y con la modernizacion
continua de los aparatos gubernamentales han favorecido, en casi todos
los paises donde se registran, que las fuentes de legitimidad de los siste-
mas politicos se dividan en dos grandes categorias: legitimidad
institucional y legitimidad por rendimientos. En la literatura anglosajona,
éstas se denominan, respectivamente, legitimidad de insumo (input
legitimacy) y legitimidad por producto (ousput legitimacy).

1" Tbid.
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Evolucion de las estrategias de conduccién de
las administraciones piiblicas en México (1976-2000)
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Obviamente, las distinciones entre actores y férmulas no
son puras; se han presentado variantes en todos los estratos
de gobierno. Basten como ejemplos las diferencias entre las
estrategias de dos gobernadores panistas, la de Ernesto Ruffo
en Baja California (que permitié la reeleccién del Parti-
do Accién Nacional) y la de Francisco Barrio en Chihuahua
{que favoreci6 el retorno a un gobierno del pri); cada una di-
fiere, a su vez, de la estrategia del gobierno federal, basada
en el Programa Nacional de Solidaridad entre 1989 y 1994
{véase el diagrama), que modificé las viejas pautas de legi-
timacién por medios institucionales. En todo caso, la exis-
tencia de varias estrategias de legitimacion indujo cambios
continuos y mayor “competencia” entre gobiernos en varios pla-
nos, lo que dio substancia a la modernizacién politica. Los
principales cambios en esas estrategias se resumen a conti-
nuacion,
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Modernizacion a cargo del gobierno federal

Durante el periodo de 1982 a 2000, los cambios principales
en el ambito federal estuvieron relacionados con la apertura
de los mercados nacionales, luego de que México ingresé al
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio y suscribid
acuerdos de libre comercio con varios paises. También otros
fenémenos, no menos importantes, como la internacio-
nalizacion de la produccidn y trifico de estupefacientes y
armas, la presencia de grupos armados y el aumento conti-
nuo de la criminalidad han alterado equilibrios dentro de
las administraciones ptblicas y en sus vinculos con otros ele-
mentos. En respuesta a estas nuevas condiciones, se han re-
formado los sistemas de politica piblica con mecanismos de
mayor apertura y participacién conjunta de actores puiblicos
y privados. Muestra de estos cambios es la formacién de re-
des de cooperacion (policy networks) para gestionar asuntos
de la politica exterior y de la politica de seguridad interna
(Ia creacién del Consejo Nacional de Seguridad Publica y de
la Policia Federal Preventiva son los fenémenos mas signifi-
cativos). Otro ejemplo es la atencién oficial a cada vez mas
numerosos organismos internacionales del denominado sec-
tor no gubernamental, que tienen voz en México mediante
representaciones directas o secciones mexicanas (Greenpeace,
Amnistia Internacional, etc.}.

El gobierno federal ha buscado garantizar un funciona-
miento homogéneo de todas las estructuras gubernamentales
estableciendo mecanismos de control y normas para los sis-
temas de organizacién, planeacion, contabilidad y recursos
humanos. Este es el contexto de los esfuerzos para poner al dia
las reglas para todas las organizaciones piiblicas, incluidas las
estatales y las municipales, de acuerdo con dos estrategias ba-
sicas: una consiste en combatir la corrupcién y reducir drasti-
camente los mdrgenes discrecionales para el manejo de los
recursos piiblicos, la otra es la intromision del gobierno fe-
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deral en el ejercicio de facultades reservadas a los gobier-
nos estatales y municipales. El poder federal ha procurado
formar redes de cooperacién intergubernamental para la
puesta en practica y el funcionamiento de las nuevas reglas.
Destacan, en este terreno, las actividades del érgano de con-
trol interno del gobierno federal —originalmente Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién, cuyo nombre
cambié en 1995 al de Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo— con base en la Ley Federal de Responsabi-
lidades de los Servidores Piblicos* y en el Programa de Mo-
dernizacién de la Administracion Piblica Federal (Promap),
mas reciente.’® Valga citar también las actividades de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico en el marco de la Ley
de Coordinacion Fiscal, varias veces reformada;* las de la
Secretaria de Gobernacién a partir de la reforma municipal
de 1983 y de numerosos cambios en la politica de vincula-
cién con los gobiernos estatales y municipales por conducto
de organismos como el Centro Nacicnal de Estudios Muni-
cipales, que cambié ese nombre en 1989 por el de Centro
Nacional de Desarrollo Municipal; y, finalmente, las nuevas
labores de la Secretaria de Desarrollo Social, a raiz, primero,
del Programa Nacional de Solidaridad (entre 1989 y 1994),
luego por la transferencia de recursos publicos del ramo XXVI
(previamente destinado a Solidaridad) al ramo XXXIII (crea-

12 Cabe recordar que esta ley y el 6rgano responsable de aplicarla
fueron producta de la estrategia conocida como “renovacién moral de la
sociedad” en el sexenio de Miguel de la Madrid.

# Guillerme M. Cejudo, “;Lleva el Programa de Modernizacién de
la Administracién Piblica 1995-2000 hacia una estructuracién diferente?”,
en Thalia D. Flandes, Javier Gonzdlez y Ernesto Velasco {comps.), Admi-
nistracién puiblica y politica contempordnea, México, El Colegio de México,
1999, pp. 225-242.

4 Véase Maria Emilia Janetti y Ady P. Carrera, “Los ingresos de los
estados en el marco de la politica econémica del gobierno federal mexica-
no (1970-1992)", Gestién y Politica Pablica, 4 (2), 1995, pp. 349-390.
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do en beneficio de los municipios) del Presupuesto de Egresos
de la Federacién.

En cuanto a las medidas del gobierno federal para fortale-
cer la autonomia de las instituciones y las politicas monetaria,
financiera y econémica, pueden caracterizarse como un doble
esfuerzo por definir reglas claras que fomenten la actividad
econdmica y por aislar estas dreas de los peligros que alguna
gestién populista o corporativa pudiera crear para los flujos
de inversi6n y comercio. Esto tltimo es muy importante, toda
vez que, seglin Rudolf Hommes, la biisqueda de eficiencia en
América Latina suele propiciar la formacion de estructuras
administrativas de naturaleza dual:

La norma es entonces un Estado dual, con dos subsectores cla-
ramente diferenciados: uno relativamente eficlente, que estda
cargo de las funciones macroecondmicas, de la recaudacidn,
de actividades comerciales clave para el desarrollo del pais o
del comercio exterior {y en algunos paises de la defensa y se-
guridad interna), y otro que supuestamente estd a cargo de los
demds servicios que el Estado presta a la sociedad, y que no
funciona.®

Por dltimo, 1as politicas sociales emprendidas en el pla-
no federal se han caracterizado por la atomizacién de accio-
nes y programas ptiblicos. Esta atomizacién, definida como
la tendencia de los funcionarios y organizaciones a identifi-
car con la mayor precision posible sus “ptiblicos-objetivos”, %
tiene por antecedente la “parcelizacion” de las politicas publi-

4 Rudolf Hommes, “Problemas de la administracién pidblica”, en
Rolf Liiders y Luis Rubio (coords.), Estado y economia en América Latina. Por
un gobierno efective en la época actual, México, cipac/cINDE/M. A. Porrda,
1999, p. 289.

% Estos puiblicos se distinguen netamente de una “clientela” tradi-
cional, toda vez que se detectan con rigurosos métodos estadisticos y de-
mograficos, cuye uso es indicador inequivoco de modernizacién.
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cas que tradicionalmente han hecho los politicos.”” Las mas
significativas han sido la politica educativa*® y la de combate
contra la pobreza,*® pues en ambos casos el gobierno federal
sigui6 una estrategia en la que la asignacion de recursos presu-
puestales se baso en la identificacién de “publicos-objetivos”.
Esto brindé al gobierno federal un poderoso instrumento de
negociacién, frente a los gobiernos estatales y municipales,
pues las dos politicas mencionadas fueron transfiriéndose
paulatinamente a estos dltimos mediante programas de des-
centralizacién.

Modernizacién y construccion democrdtica en otros planos

Para la gran mayoria de los gobiernos estatales y municipales
de oposicidn que se instalaron a lo largo del periodo, las estra-
tegias innovadoras fueron las mas adecuadas para enfrentar
las severas restricciones politicas y econdmicas que les impu-
sieron los gobiernos priistas en un primer momento,* luego

7 Ibid.

# Carlos Ornelas, “El ambito sectorial. La descentralizacién de la
educacién en México. El federalismo dificil”, en Enrique Cabrero, Las
politicas descentralizadoras en México (1983-1993), México, Porria/cipg, 1998,
pp- 281-348; Maria del Carmen Pardo (ed.}, Federalizacidn ¢ innovacién
educativa en México, México, El Colegio de México, 1999.

¥ Claudio Jones y Guillerrno Trejo (coords.}, Contra la pobreza, por
una estrategia de politica social, México, Cal y Arena, 1993; Elizabeth Caro
Lépez, El Programa Nacional de Solidaridad come una allernativa para el com-
bate internacional a la pobreza, tesis, Universidad Femenina de México, 1994,

%0 Véase una descripcion detallada de estos fenémenos en Tonativh
Gutllén Lopez, Frontera norte: una década de politica electoral, México, El
Colegio de México/El Colegio de 1a Frontera Norte, 1992; Tonatiuh Guillén
Lépez y Gerardo Manuel Ordoiiez Barba (coords.), El municipio y el des-
arvello secial de la Frontera Norte, México, El Colegio de la Frontera Norte/
Fundacién Friedrich Ebert, 1995; José Santos Zavala, “Estrategias inno-
vadoras en la gestion financiera municipal: el caso de Ledn, Guanajuato”,
Meéxico, cinE, Documento de trabajo SDTAP 41, 1996.
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se volvieron medios de legitimacidn directa, al concentrarse
en alcanzar mejores niveles de desempefio técnico y econémi-
co.>! Las mismas estrategias abrieron cauce a nuevas formas
de gestién de las politicas respecto al suelo urbano, sobre todo
para aprovechar mejor el impuesto predial, para manejar
los servicios ptblicos municipales con criterios de eficiencia
y rentabilidad y para ampliar las oportunidades de partici-
pacion comunitaria en las decisiones de gobiernc.

El efecto tiltimo de la existencia simultidnea de dos corrien-
tes innovadoras (en el plano federal y los demds) ha sido la
diferenciacion en aumento de los sistemas administrativos,
en vez de una mayor homogeneidad. Es por eso concebible
que aumente la influencia de los fenémenos democraticos y
repercuta mas en las organizaciones y procedimientos pro-
pios de la funcién de gobierno y administracién publica.
Idealmente, esto significa que los partidos y los drganos po-
liticos de decisién en varios estratos han aceptado ya que en
ciertas dreas sera necesario practicar una gestién que reco-
nozca mayor peso a consideraciones técnicas y de equidad y
acceso universal a bienes y servicios publicos, antes que a
criterios politicos y de competencia por el poder. Esto ha
auspiciado que también el personal y las organizaciones al
servicio del gobierno se dividan en dos tipos: los de naturale-
za claramente politica {(expuestos al escrutinio electoral) y los
de funciones mds administrativas (ocupados en proporcionar
bienes y servicios que se organizan y evalian segtin normas y
principios de eficiencia y eficacia). Por ende, la evolucién pre-
visible de la administracion pdblica mexicana puede sinteti-
zarse en cuatro tendencias.

La primera se resume en la mdxima de “mads politica y
mds administracién”. A medida que se generalicen los modos
democrdticos de eleccion de autoridades piiblicas, serd ne-
cesario que candidatos y partidos incluyan en sus plata-

¥ Cabrero, op. cit.
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formas electorales cada vez mas elementos relacionados con
la administracion publica y con la gestiéon de necesidades
sociales concretas. Esto habrd de propiciar también una mejor
comprension de las fuentes de legitimidad que corresponden
a cada esfera de gobierno y a cada politica, con la subsecuente
profundizacion del debate sobre cémo distribuir competen-
cias y recursos en el sistema federal.

Cabe esperar, a la vez, la homogeneizacién de los siste-
mas politico-administrativos. La generalizacién de las formas
democraticas habra de propiciar que estos sistemas en con-
junto se vean sometidos a presiones semejantes en todos sus
puntos, tanto a las de grupos sociales que constituyen su base
electoral y su poblacidén beneficiaria como a las de otras ad-
ministraciones publicas. Es probable que se construya un
aparato de relaciones gubernamentales en el que, en sentido
vertical, la poblacion ejerza el voto para establecer gobiernos
gue junto con otras administraciones piiblicas (del mismo
orden y otros) presionen a las nuevas autoridades para que
asuman compromisos de caricter financiero, de organiza-
cidn interna y de cumplimiento de programas, a manera de
lograr objetivos fuera del alcance de cualquier administra-
cion aislada. Por efecto de estas fuerzas, cabe esperar que pau-
latinamente todas las administraciones adquieran formas
y criterios de funcionamiento y organizacién homogéneos,
aunque no idénticos.

La tercera tendencia que se perfila es la competencia
politica a partir de modelos de gestién exitosa. La posibili-
dad que tienen los ciudadanos de cambiar periédicamente
sus gobiernos y administraciones crea de facto un mecanismo
de evaluacién de la gestién publica que partidos y lideres
politicos querrdn utilizar en su beneficio. De ahi que las cam-
paiias electorales y las politicas de comunicacién social que
aplican los gobiernos tiendan a resaltar los logros de sus ges-
tiones, en materia de desarrcllo econémico o de bienestar
social, como muestra de eficacia y como “producto” tangible
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que el ciudadano apreciard por si mismo, mds alla de prome-
sas de campafia o de discursos ideolégicos. A mayores logros
concretos de una administracién, creceran también sus posi-
bilidades de mantenerse en el poder e incluso las de avanzar
en la carrera electoral en pos de otros gobiernos.

Finalmente, se advierte un ajuste continuo de los mecanis-
mos y formas de participacion social en las politicas publicas.
La importancia de esa participacion en el nuevo entorno
democritico es evidente por si misma. Al haber condiciones
en las que la opinién de los ciudadanos ha adquirido bastante
peso para cambiar mayorias politicas y gobiernos enteros,
las organizaciones piiblicas van modificando sus mecanismos
para comunicarse con la poblacién. Por una parte, los contac-
tos entre ciudadanos y gobierno no se limitan ya al proceso
electoral ni a instrumentos formales como los buzones u ofi-
cinas de quejas y sugerencias, sino que van incidiendo en
todas las etapas de las politicas piblicas, desde foros de con-
sulta para adoptar decisiones hasta controles sociales para
evaluar los resultados de programas y acciones. Por otra par-
te, han aumentado los canales por los que la participacién
social influye sobre organizaciones y programas ptiblicos. Por
encima de los viejos mecanismos formales, hoy los legislado-
res asumen su papel de representantes sociales y encabezan
movimientos y demandas ciudadanas contra administracio-
nes publicas concretas, que a su vez procuran, para limitar el
poder y la influencia de los legisladores, brindar atencién
directa a los ciudadanos y hacer participar a organizaciones
auténomas (externas al gobierno) y sus dirigentes en la ges-
tién de programas y la asignacién de recursos.

52 Perri 6 & Isabel Vidal (eds.), Delivering Welfare. Repositioning Non-
Profit and Co-operative Action in Western European Welfare Stales, Barcelona,
Centre d’Iniciatives de I'Economia Social, 1994,
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CONCLUSIONES

A la luz de la evidencia presentada, la principal similitud
entre México y Canadd es el arreglo federal, en ambos casos
centralizado para limitar las capacidades “subnacionales” y
el reconocimiento de diferencias culturales, politicas y eco-
némicas. Sin embargo, este arreglo ha vuelto mads sutiles las
diferencias entre estos paises, porque en ambos se habla de
transferir ciertas responsabilidades de la Federacion a los
gobiernos locales, con miras a que los ciudadanos cuenten
con mejores servicios. En Canada este cambio ha avanzado
mds, debido fundamentalmente a las exigencias de las pro-
vincias y al liderazgo de politicos y funcionarios piblicos.
Ademds, en ese pais uno de los propdsitos de las reformas
del servicio piblico ha sido fortalecer la capacidad fiscal en
todos los dmbitos de gobierno. En México, si bien durante el
sexenio de Zedillo el Promap reconocié la importancia de
fortalecer el pacto federal, los esfuerzos han sido poco fruc-
tiferos. Pese a que se han transferido algunas responsabilida-
des a los gobiernos de los estados (por ejemplo, en materia de
educacién), estd pendiente una de las exigencias mas impor-
tantes, que es la de aumentar la capacidad fiscal.

En Canadd hay una diferencia entre los funcionarios que
tienen actividad politica y los que trabajan como empleados
de las organizaciones publicas, pero todos son auténomos. En
México la carrera politica esta vinculada con la administra-
tiva, lo cual anula diferencias entre funcionarios y provoca
inestabilidad y discontinuidad en la aplicacién de progra-
mas gubernamentales; la burocracia oficial mexicana, hasta
hace porco, estuvo sumamente centralizada y subordinada a
la voluntad del ejecutivo, en un marco legal con carencias;
esto produjo corrupcién e ineficiencia y limité la posibilidad
de evaluar a los funcionarios de acuerdo con los resultados de
su gestion. Canada dispone de un servicio publico consoli-
dado. En México no fue sinoc en 1982 cuando comenzoé a ha-
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blarse de la posibilidad de un servicio civil de carrera en las
dependencias gubernamentales; muy pocas de ellas —como
el Instituto Federal Electoral o la Comisién Nacional del
Agua— han logrado establecerlo, debido a la falta de volun-
tad de los politicos para impulsar en el Congreso una inicia-
tiva que pondria en riesgo controles politicos tradicionales.

Una clara diferencia entre los esfuerzos de reforma ad-
ministrativa en México y Canada resulta del ambiente en el
que se despliegan, aunque ciertas razones que los impulsan
sean similares. En Canada las reformas nacen en un medio
democratico consolidado, en el que los partidos luchan por
mantener la mayoria en el Parlamento y deben ofrecer bue-
nos resultados a los votantes; dicho de otro modo, la iniciativa
reformista se gesta con la intencién de mejorar los servicios
que se prestan a la ciudadania. En México, la modernizacién
administrativa surgié en un sisterna todavia cerrado, sin com-
petencia democritica, donde un partido politico ejercia un
casi monopolio sobre la administracién pdblica, sin perjuicio
de que existieran ya exigencias ciudadanas de participacién
y servicios publicos (para instituirlos o mejorarlos), que dieron
impulso a las innovaciones administrativas. Se puede con-
cluir que México y Canada comparten ciertas similitudes,
sobre todo por lo que hace a las demandas de servicios que
catalizaron las reformas. Sin embargo, la cultura de las orga-
nizaciones y la estructura misma de los sistemas politicos y
las administraciones piblicas abren una brecha entre ambos
paises.






JINVERSION CONTRA SOBE‘RANTA?
MEXICO Y CANADA Y EL CAPITULO 11
DEL TLCAN"

Gustavo Vega Canovas

INTRODUCCION

El propésito del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLcan) ha sido liberar y estimular el comercio y la
inversién entre los tres socios norteamericanos. Con el objeto
de mejorar la gestion de las relaciones de comercio e inver-
sion, ese acuerdo ha instituido procedimientos para resolver
disputas derivadas de vinculos econdmicos mds estrechos.
Este trabajo examina esos procedimientos en una esfera de
las relaciones comerciales que en afios recientes se ha vuelto
motivo de muchas polémicas: la inversiéon. Evaluaré aqui la
eficacia de esos mecanismos en toda el drea de libre comer-
cio, pero con énfasis en la postura de los dos socios menores
del TLCAN.

En el primer apartado del articulo, examino los motivos
de Canadd y México para negociar un capitulo sobre inver-
sion (que fuera parte de las disposiciones basicas del Tratado)
y subrayo el caracter innovador de las normas del TLCAN res-
pecto a inversion, comparadas con las de otros acuerdos in-

* Traduccién de Lorena Murillo Saldana.
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ternacionales. En la segunda seccién destaco por qué el ca-
pitulo 11 implicd un cambio radical en la politica de México
frente a la inversién extranjera directa (IED), mientras que
para Canadd significé un cambio evolutivo, no revoluciona-
rio. La tercera parte trata de las demandas que se han enta-
blado al amparo del capitulo 11, especificamente de los cinco
casos en los que los tribunales de arbitraje han emitido un
fallo. En el apartado final investigo hasta qué punto los me-
canismos han cumplido su propdésito de mejorar la gestion
de las relaciones entre los inversionistas y los paises miem-
bros del TLcaN, luego extraigo algunas conclusiones.

MEXICO, CANADA Y EL CAPITULO 11 DEL TLCAN

Desde sus origenes el TLcAN ha buscado aumentar las oportuni-
dades de inversion en las economias asociadas, objetivo muy
importante para Canadd y mds aiin para México. Desde los
arios ochenta, ambos paises manifestaron interés por atraer
1IED de muchas maneras. Canadd, por ejemplo, empezé por

...] flexibilizar en forma unilaterat sus reglas para la inversion
fordnea mediante una serie de acuerdos internacionales, el
primero de los cuales fue el aLceuc [Acuerdo de Libre Comer-
cio entre Estados Unidos y Canadd]. seguido de varios trata-
dos bilaterales, en su mayoria con paises en vias de desarrollo,
el TLcAN y, en fecha maés reciente, de manera multilateral en el
Acuerdo General sobre Comercio y Servicios, que contiene dis-
posiciones importantes en materia de inversidn, asi como en
otros acuerdos que [Canad4] sigue defendiendo y negociando.!

! Véase la ponencia de Christopher Wilkie, “The Origins of NaFTA
Investment Provisions: Economic and Policy Considerations”, p. 2, pre-
sentada en la conferencia “NarTa Chapter 117, que organizé el Centre for
Trade Policy and Law de 1a Universidad de Carleton, en Ottawa, el 18 de
enerc de 2002. (http://www.carleton.ca/ctpl/chapter11/index.htmy}.
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De la misma manera, como parte de su programa de refor-
ma estructural desde principios del decenio de 1980, México
adopté medidas unilaterales para suavizar su régimen de in-
version, que se consolidaron gradualmente en el GaTT, en el
TLCAN y en tratados bilaterales de inversion (T81) cada vez mds
numerosos.? Estos tiltimos se basan en el capitulo sobre in-
versién del TLCAN y su propdsito es fomentar y proteger la
inversién extranjera, con garantias para los inversionistas
similares a las que estipula el TLcan. México ha firmado TaI
con Argentina, Austria, Cuba, Finlandia, Francia, Alemania,
Italia, Bélgica-Luxemburgo, Paises Bajos, Espafia y Suiza.

Sin embargo, las disposiciones del TLcaN siguen siendo
las mds innovadoras en cuanto a inversién, sobre todo si consi-
deramos que los signatarios de ese tratado fueron dos paises
desarrollados y otro en vias de desarrollo.? El capitulo 11,
que establece un régimen abierto de inversién en el norte de

¢ A partir de 1984, México empezo6 a eliminar trabas, al modificar los
reglamentos y lineamientos administrativos de la Ley para Promover la
Inversién Mexicana y Regular la Inversién Extranjera de 1973. En épocas
previas, esa ley facultd a la Comisién Nacional de Inversiones Extranje-
ras (CNIE} para eximir de restricciones las inversiones extranjeras que México
juzgara favorables a su interés nacional; a partir de 1a adopcidn, en 1989,
del nuevo reglamento de la ley, la ¢NIE emnpezd a aprobar automédticamente
los proyectos de inversidn en las “industrias no restringidas” que cum-
plieran con los lineamientos para alentar el comercio exterior y crear
empleos fuera de las principales zonas industriales (la Ciudad de México,
Guadalajara y Monterrey). Entre 1989 y 1993, de acuerdo con el Informe
de Revision de Politicas Comerciales del catT (relativo a México), publica-
do en Ginebra en 1997, la cnie aprobd 98.4% de los proyectos de inver-
sién sometidos a su escrutinio. En diciembre de 1993 entrd en vigor una
nueva Ley sobre Inversién Extranjera, que eliminé la mayoria de las res-
tricciones incluidas en la ley de 1973.

* La incorporacién del capitulo 11 al TLcan y el hecho de que lo
suscribieran Canadd y México son llamativos, dado que, como sefiala
Wilkie, art. cit., p. 10, “[a] lo largo de la historia, estos dos paises siempre se
habian mostrado recelosos de la influencia de Estados Unidos en su eco-
nomia, y esto en ocasiones desalentd la inversion estadunidense”.



200 GUSTAVO VEGA CANOVAS

América y un entorno predecible para el capital y la pla-
neacion de negocios,* “comprende practicamente todas las
condiciones imprescindibles que, segtin los expertos, debe con-
tener un acuerdo internacional en la materia”.> A continua-
cién veremos en qué consisten esas condiciones.

PRINCIPALES DISPOSICIONES DEL CAPITULO 11

La seccién A del capitulo 11 del TLcan estipula el trato que
los paises signatarios acuerdan otorgar a los otros miembros
del Tratado. Sus disposiciones se organizan en cuatro gru-
pos. Las del primero definen el tipo de tratamiento que brin-
da el TLcaN a los inversionistas extranjeros. Las del segundo
se refieren a la posibilidad de expropiar una inversién extran-
jera en el marco del Tratado. Las normas del tercer grupo
prohiben a los gobiernos coartar la libertad de los inversio-
nistas. Las del cuarto definen el régimen legal de inversién
del TLcaN. Adicionalmente, el capitulo 11 establece un siste-
ma de resolucién de controversias para dirimir los conflictos
que surjan entre los inversionistas de los tres paises y los es-
tados anfitriones.

1 Cabe mencionar que otros capitulos del TLcan contienen reglas re-
lativas a la inversién: el 12 y el 14 aluden a la inversién en servicios y a los
serviclos financieros, y el 17 atafie a los derechos de propiedad intelec-
tual. Las normas para el comercio relacionado con la inversidn estan in-
cluidas en las reglas de origen y otras sohbre devolucién y pago diferido de
aranceles aduaneros. Véase Edward M. Grahamn & Christopher Wilkie,
“Regional Economic Agreements and Multinational Firmns: The Investment
Provisions of NAETA”, in Hafiz Mirza (ed.), Global Competitive Strategies in the
World Economy: Multilateralism, Regionalization and the Transnational Firm,
Northampton, Edward Elgar, 1998.

5 Véase Fernando de Mateo V., “NarFTa, Foreign Direct Investment
and Economic Integration. A Mexican Approach”, oecD, Migration, Free
Trade and Regional Integration in North America, Paris, 1998, p. 8.
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Tratamiento que se oforga a los inversionistas de la region

La fraccién 1 del articulo 1102 del TLcaN establece que el trato
que cada miembro brinde a los inversionistas e inversiones
de los demads serd “no menos favorable que el que otorgue,
en circunstancias similares, a sus propios inversionistas en lo
referente al establecimiento, adquisicién, expansién, admi-
nistracion, conduccion, operacion, venta u otra disposicién
de las inversiones”. Este principio de “trato nacional” se aplica
también a gobiernos estatales o locales, a menos que se haya
especificado una excepcidn.®

Los articulos 1103, 1203 y 1406 disponen que el trato
que conceda cada parte a los inversionistas de otra sera "no
menos favorable que el que otorgue, en circunstancias simila-
res, a los inversionistas de cualquier otra parte o de un pais
que no sea parte, en lo referente al establecimiento, adquisi-
cion, expansion, administracién, conduccién, operacién, ven-
ta u otra disposicién de inversiones”. En otras palabras, es el
principio de “nacidn mas favorecida” (NMF).

Finalmente, la fraccion 1 del articulo 1105 dispone que
cada parte brindara a los inversionistas del TLcAN y a sus in-
versiones una “norma minima de trato”, que sera el “trato
acorde con el derecho internacional, incluido el trato justo y
equitativo, asi como proteccion y seguridad plenas”.’

¢ Los miembros del TLcan hicieron algunas excepciones generales y
reservas especificas por pais en cuanto a la aplicacién del trato nacional.
Algunas de estas excepciones figuran en el articulo 1108 y los anexos I, I1
y III del TLcAN € incluyen excepciones generales, subsidios y otras excep-
ciones a solicitud de cada pais.

T El “trato justo y equitativo” se define en relacién con el trato direc-
to que da un Estado a los inversionistas en las acciones normales de go-
bierno. Véase International Court of Justice, Case Concerning Electronica
Siculz S.p.A. (ELsy) (United States of America vs. Italy), July 20, 1989, § 120-
130; Jack Rankin, The United States of America vs. the Islamic Republic of Iran,
case n° 10913, November 3, 1987. El nivel de proteccidén y seguridad
plenas se ha definido a la luz de la obligacién de un Estado de ejercer las
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Expropiacién y compensacion

Las partes acordaron no expropiar las inversiones extranje-
ras de los socios del TLCAN, excepto por causa de utilidad
publica, sobre bases de no discriminacién, con apego a la
legalidad y a lo que sefiala la fraccién 1 del articulo 1105 y
mediante indemnizacién. Esto se aplica en casos de naciona-
lizacion, expropiaciones directas o indirectas y medidas equi-
parables a la expropiacién o nacionalizacién.®

Un tribunal puede elegir el criterio de evaluacién mas
conforme al valor justo en el mercado de esa inversion, in-
cluidos —dado el caso— el valor corriente, el valor del activo
que comprenda el valor fiscal declarado de los bienes tangi-
bles u otros criterios. La indemnizacién deberd basarse en el
valor justo de mercado que tenga la inversidn inmediata-
mente antes de la expropiacién (gue se conoce como “fecha
de la expropiacién”). Ademds, la expropiacién debe pagar-
se sin demora, en alguna de las divisas del Grupo de los Siete
—o en alguna otra que pueda cambiarse a divisas de ese gru-
po— e incluir los intereses generados a partir de la fecha de
Ia expropiacién.’

acciones debidas para proteger a un inversionista 0 una inversién de
amenazas de dafio que provengan de una tercera parte. El concepto se ha
invocado y discutido en demandas por pérdidas o dafios como resultado
de conflictos armados, motines y conflictos publicos en general. Véase
International Court of Justice, Case Concerning Electronica Sicuda S.p.A. (ELS1)
(United States of America vs. Italy), July 20, 1989, § 102-112; Asian
Agricultural Products Limited vs. Republic of Sri Lanka, June 27, 1990, 30
LLM. 377 (1991).

8 En general, las disposiciones sobre indemnizacién del TLcAN man-
dan que las expropiaciones se paguen de acuerdo con el valor justo de la
inversion en el mercado y que los pagos sean totales, dos principios gene-
ralmente recenocidos en el derecho internacional.

® Los intereses se fijardn en la moneda de un pais del Grupo de los
Siete, a una tasa comercial razonable para esa divisa. Véanse las fraccio-
nes 4 y 5 del articulo 1110 del TLcaN.
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Prohibicién a los gobiernos de coartar
la libertad de los inversionmistas

Elarticulo 1106 prohibe las medidas conocidas como “requi-
sitos de desempeiio”, ya sea directamente o por otros medios,
“en relacién con el establecimiento, adquisicién, expansion,
administracién, conduccién u operacién de una inversién”
de un inversionista extranjero. Se considera requisito de des-
empefio aquel que se impone a un inversionista para produ-
cir, comprar, exportar, vender o transferir tecnologia como
derivacién de sus inversiones. Los requisitos de desempe-
fio tipicos exigen comprar insumos a los productores locales
o0 exportar cierto volumen de bienes en funcién del monto de
productos vendidos en el mercado nacional. En el TLcan, la
lista de requisitos de desempeiio eliminados es exhaustiva.’®

De acuerdo con el articulo 1107 del TLcaN, las partes no
pueden exigir a los inversionistas extranjeros que, al nom-
brar a los altos ejecutivos para sus empresas, éstos sean de
una nacionalidad determinada. Sin embargo, los paises so-

10 Yéase la fraccion 5 del articulo 1106 del TLcan, que proscribe los
requisitos de “a) exportar un deterrminado nivel o porcentaje de bienes y
servicios; b) alcanzar un determinado grado o porcentaje de bienes y ser-
vicios; ¢) adquirir o utilizar u otorgar preferencia a bienes producidos o a
servicios prestados en su territorio, 0 adquirir bienes de productores
o servicios de prestadores de servicios en su territorio; d) relacionar en
cualquier forma el volumen o valor de las importaciones con &l volumen
o el valor de las exportaciones o con el monte de las entradas de divisas
asociadas con dicha inversién; e} restringir las ventas en su territorio de
los bienes o servicios que tal inversidn produce o presta, relacionando
de cualquier manera dichas ventas al volumen o valor de sus exportacio-
nes 0 a ganancias en divisas que generen; f} transferir a una persona en
su territorio, tecnologia, un proceso productivo u otro conocimiento re-
servado, salvo cuando el requisito se imponga [...] por un tribunal judicial
o administrativo o autoridad competente para reparar una supuesta vio-
lacion a las leyes de competencia; g} actuar como el proveedor exclusivo
de los bienes que produce o servicios que presta para un mercado especi-
fico, regional o mundial”.
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cios del TLcAN si pueden requerir que la mayoria de los miem-
bros de los consejos de administracion de esas empresas
tengan la nacionalidad del pais donde se haya hecho la inver-
sién, siempre y cuando este requisito no coarte la capacidad
del inversionista para controlar su capital.

Segtin el articulo 1109 del TLCAN, sus miembros no
pueden impedir que un inversionista extranjero transfiera
libremente y sin demora cualquier monto producto de su
inversion, ya sea a su pais de origen o a cualquier otro. Las
partes no pueden imponer sanciones a los inversionistas en
caso de que éstos no puedan regresar el capital invertido
en otro de los paises miembros del TLcAN. Las restricciones
contra los movimientos de capital sélo se permiten por me-
dio de la aplicacion equitativa, no discriminatoria y de bue-
na fe de las leyes relativas a quiebra, emision y operaciones
de valores e infracciones penales, o de las disposiciones para
el cumplimiento de fallos en procedimientos contenciosos.

Otras disposiciones sobre inversién

La muy amplia definicién en el Tratado incluye préctica-
mente cualquier inversién {todo tipo de propiedad, directa e
indirecta, contingente y actual); los signatarios consideran a
cualquier inversionista de un Estado miembro del TLcan como
si fuera propio u originario del pais, o como una de sus empre-
sas estatales; esa inversion se define como la que pertenece a
un inversionista del TLcaN, quien la controla directa o indirec-
tamente (articulo 1139). Por otra parte, si un inversionista
no es originario de Norteamérica, pero tiene “importantes
actividades de negocios” y se constituye y organiza bajo las
leyes de alguno de los paises de la regidn, se le brindan todos
los derechos que estipula el TLcaN (articulo 1113, fraccién 2).
Los estados miembros del Tratado pueden adoptar medidas
para garantizar que las inversiones que se lleven a cabo en
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sus territorios tomen en consideracién el cuidado del medio
ambiente (articulo 1114).

Se han elaborado listas “negativas” (comprendidas en
cuatro anexos) que excluyen a las industrias sensibles de las
principales disposiciones del capitulo sobre inversién del
TLCAN." Los anexos describen las medidas que ha elegido
cada pais para proteger esas industrias. Las listas de México
son mucho mds largas que las de Canad4 y Estados Unidos.'?
Hay también “excepciones de todo un sector”, ‘gue se aplican
a ciertos grupos, regiones o procedimientos. Estas incluyen
los métodos canadiense y mexicano para regular la adquisi-
cién de empresas nacionales de ciertas dimensiones. En el
caso de México, el tope es de 25 millones de délares en bienes
totales y se elevara a 150 millones al cumplirse diez afios de
vigencia del TLcan, en 2004. Para Canada, el tope se mantie-
ne en 150 millones de délares, como se estableci6 en el ALCEUC.
Estados Unidos se reserva amplios derechos para prohibir la
compra de toda empresa, si esto pudiera amenazar su seguri-
dad nacional (anexo I). El mecanismo de listas “negativas”
se contrarrestd con la “cldusula automdtica de liberacién”
(ratchet clause), la cual dispone que si un pais decide abrir su
régimen de inversiones en rubros que no abarque el TLCAN, 0
si abre a terceros paises un sector de actividad, el nuevo gra-

1 Véase nota 6.

12 Véase el anexo II1 del TLcaN, en el cual se enumeran las industrias
que, de acuerdo con la Constitucién mexicana, estdn bajo el control ex-
clusivo del Estado. Entre ellas figuran el petréleo y productos derivados,
la electricidad, la energia y los materiales nucleares, las comunicaciones
por satélite, los servicios telegraficos, radiotelegraficos y postales, los fe-
rrocarriles, ta emisidn de moneda y el control de puertos maritimos y
terrestres y de aeropuertos y helipuertos. Las industrias canadienses reser-
vadas son las que se vinculan con ciertos recursos naturales, los servicios
sociales {incluidos los que atanen a los pueblos aborigenes) y el transporte.
La proteccién de las industrias culturales en Canada sigue contemplén-
dose en el TLCAN, aungque no esté incluida en los anexos.
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do de apertura se regira por lo que estipula ese Tratado (ar-
ticulo 1101, fraccion 1-C).

La solucion de controversias entre un inversionista
y un Estado anfitrion

El capitulo 11 del Tican establece un sistema mediante el
cual los inversionistas individuales o en representacidn de
una empresa pueden reclamar ante un tribunal de arbitraje
internacional por las infracciones que cometa un gobierno,
empresa o monopolio estatal contra las disposiciones del capi-
tulo (articulos 1116 y 1117). Antes de recurrir a un tribunal
de arbitraje, las partes deberdn intentar resolver la disputa
mediante consultas o negociacién (articulo 1118). El inver-
sionista notificard a la parte contra la cual tenga queja o
intencién de pedir arbitraje al menos noventa dias antes de
someterla a éste (articulo 1119). La notificacién deberd iden-
tificar al quejoso, la naturaleza de la querella, la base en la
que se fundamente la demanda y el remedio que se solicite.
Una vez que un inversionista haya iniciado el procedimiento
de arbitraje, no podra presentar la misma queja ante otro tri-
bunal en ninguno de los paises miembros del TLCAN ni en
cualquier otro drgano para la resolucion de disputas (articu-
lo 1121). La manifestacién del sometimiento a arbitraje y la
renuncia a otros foros de resolucion de disputas se hard por
escrito {articulo 1121, fraccion 3). Se establece un plazo de
tres afios como mdximo para presentar quejas al amparo del
capitulo, contados a partir de la fecha en que el inversionista
“tuvo conocimiento por primera vez o debid haber tenido
conocimiento de la presunta violacién, asi como de las pér-
didas o darios sufridos” (articulos 1116, fraccion 2, y 1117,
fraccidn 2). Segtin el articulo 1120,

un inversionista contendiente podra someter la reclamacién a
arbitraje de acuerdo con: a) el Convenio del ciap1 [Centro In-
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ternacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones,
del Banco Mundial, cuyas siglas en inglés son [csip], siempre
que tanto la Parte contendiente como la Parte del inversionista
sean Estados parte del mismo; b) las Reglas del Mecanismo
Complementario del ciapi, cuando 1a Parte contendiente o la
Parte del inversionista, pero no ambas, sean Estado parte del
Convenio del ciapi [abreviatura de Convenio sobre Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversion entre Estados y Nacionales
de Otros Estados, suscrito en Washington el 18 de marzo de
1965] o ¢) las Reglas de Arbitraje de uncrtraL [Comisién
de Naciones Unidas sobre Derecho Mercantil Internacional
—Ilas Reglas se adoptaron en la Asamblea General el 15 de
diciembre de 1976].

Bajo cualesquiera de estas reglas, un tribunal de arbitraje
tiene jurisdiccién para imponer medidas provisionales enca-
minadas a proteger los derechos del inversionista conten-
diente. Si bien el tribunal no puede ordenar a un gobierno
que revoque la medida o disposicion presuntamente violatoria
del TLCAN, si puede emitir un laudo en favor del inversionista,
que incluya el pago de dafios pecuniarios mds los intereses o
la restitucién de propiedad (articulo 1135, fraccidn 1); en
cambio, no podrd ordenar que una parte pague los gastos
legales en los que incurrié la otra. Los tribunales de arbitraje
se componen de tres arbitros: cada parte en conflicto nombra
auno de ellos, y el tercero, que asume la presidencia, se selec-
ciona por acuerdo mutuo (articulo 1123). Si los litigantes se
rehiisan a nombrar arbitros, el Secretario General del ciap1
estd autorizado para designar a los que falten (articulo 1124).

PRINCIPALES INNOVACIONES DEL CAPITULO 11
DEL TLCAN

Aunque se haya argumentado que la mayoria de las disposi-
ciones del capitulo 11 del TLcAN se basan en los TBI que han
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negociado Estados Unidos y otros paises industrializados des-
de mediados del decenio de 1980 {entre ellos el ALcEuC), en
realidad las disposiciones del capitulo 11 sobre inversiones
se revelan innovadoras al compararlas con las de tratados
internacionales del mismo tipo. Esto explica por qué el TLCAN
se ha convertido en modelo para otros acuerdos de inver-
sion de los tres paises, posteriores a 1994."* Si bien el princi-
pio de trato nacicnal es la piedra angular tanto del aLcEUC
como de numerosos T8I y del TLCaN, varias cldusulas de este
ultimo sobre inversién —en el capitulo 11— van mds alla de
las que versan sobre trato nacional, expropiacién y compen-
sacion en otros acuerdos, porque crean normas COMunes en
Norteamérica para la inversién extranjera. Por ejempio,
comparado con el ALceuc, el TLCAN es innovador en cuanto
establece que todos los inversionistas norteamericanos ob-
tendrdn el mejor trato posible —en comparacion con otros
inversionistas extranjeros— cuando alguno de los paises
miembros establezca una limitante contra la clausula del
trato nacional. Ademads, define “inversién” de manera tan
amplia que incluye —aparte de inversiones con mayoria—
intereses minoritarios, inversiones en portafolios y propie-
dad de inmuebles. Finalmente, a diferencia del aLcEuc, el
TLCAN prohibe que se establezcan requisitos de nacionalidad
para los directores ejecutivos de negocios propiedad de inver-
sionistas de los paises miembros del Tratado.

Otro elemento innovador del capitulo 11 es, sin duda, el
mecanismo de resolucién de controversias. La novedad con-
siste en que el TLcAN concede a los inversionistas el derecho a
iniciar un juicio arbitral internacional contra un Estado, de-
recho que tradicionalmente correspondia dnicamente a otros
estados. Este mecanismo crea un sistema para el tramite y la
solucion de demandas privadas, paralelo a los tribunales na-
cionales, y fortalece el papel de las reglas transnacionales y

¥ Véase De Mateo, art. cit., p. 9.
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de las estructuras administrativas internacionales para ase-
gurar el régimen de inversién en Norteamérica. Una innova-
¢i6n mds del TLCaN son las medidas basadas en reciprocidad
y las listas “negativas”, que identifican las industrias mas sen-
sibles en cada pais. Como observan Gestrin y Rugman, “una
de las ventajas de [una] lista es que hace mucho mds trans-
parente la discriminacién en los regimenes de inversién de
los signatarios”.!* México tiene la lista mds larga de indus-
trias reservadas.

MEXICO Y EL CAPITULO 11

El nuevo régimen norteamericano de inversién, que estable-
ci6 el capitulo 11 del TLcaN, marcé un cambio radical en la
postura de México frente a la regulacién de la 1ep. El hecho
de que México se haya comprometido a acatar las reglas de
inversion del TLcan da muestra del enorme interés de sus
autoridades por atraer 1ED mediante la negociacién del Tra-
tado. En la perspectiva de México, las reglas del capitulo 11
(en particular las disposiciones relativas al trato nacional, la
norma minima de trato, la prohibicién de requisitos de des-
empefio, las reglas sobre expropiacion y resolucién de dispu-
tas entre inversionistas y estados) implicaban renegar de su
postura tradicional respecto a la inversidn extranjera. Du-
rante la mayor parte del siglo xx, la piedra angular de las
normas mexicanas en materia de capital foraneo fue la Doctri-
na Calvo, segiin la cual los inversionistas extranjeros queda-
ban sujetos a las leyes nacionales y, por lo tanto, sus disputas
solo podian resolverse en tribunales nacionales. Se decia que

1 Michael Gestrin & Alan M. Rugman, "The North American Free
Trade Agreement and Foreign Direct Investment”, in UNCTAD, Companies
without Borders: Transnational Corporations in the 1990's, New York, Routledge,
19986, p. 84.
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México siempre ha sobresalido entre los paises en vias de de-
sarrollo por el fuerte control que ejerce sobre Ja inversidn
extranjera [...] Su rigurosa vigilancia [...] lo colocd casi a la
cabeza de un reducido grupo de paises anfitriones que aplica-
ban normas muy estrictas a las empresas multinacionales.!s

Por mds de treinta afios, a partir de la Constitucién de
1917, en México se vio con recelo la 1Ep, " y el gobierno aplicé
medidas para desalentarla, particularmente en areas reser-
vadas a los nacionales. El articulo 27 de la Constitucién, em-
blema del nacionalismo mexicano, estipula que todos los
minerales y demas elementos bajo el suelo del pais {petré-
leo, hidrocarburos sélidos, liquidos ¢ gaseosos y metales) son
propiedad de la nacién. Junto con el articulo 28, el 27 per-
mitid justificar expropiaciones en los sectores de la energia,
el transporte y la agricultura durante los decenios de 1920 y
1930.

Dos factores explican el hecho de que México mantuviera
durante todo el siglo pasado su actitud nacionalista en las re-
glas sobre 1ED y su preocupacién marcada por proteger la sobe-
rania del pais: el papel prominente del capital extranjero en
la dictadura de Porfirio Diaz y la historia de intervenciones
estadunidenses en México. Un ejemplo de lo segundo es la
forma en que Estados Unidos utilizé su reconocimiento di-
plomatico de los “gobiernos revolucionarios” como herra-
mienta para intervenir en los asuntos internos de México.
Asi, Estados Unidos condicioné el reconocimiento de Alvaro
Obregodn {1920-1924) a que éste asentara que el articulo 27
de la Constitucion no tenia cardcter retroactivo. Luego de que

I* Barbara Jenkins, The Paradox of Continental Production. National
Investment Policies in North America, Ithaca, Cornell University Press, 1992,
p. 159,

15 Lorenzo Meyer, México y Estados Unidos ante ef conflicto petrolero, Mé-
xico, El Colegio de México, 1967.
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fracasaron los intentos del presidente Plutarco Elias Calles
por convertir la “propiedad” estadunidense de campos petro-
leros en contratos de arrendamiento por cincuenta afios,
Lédzaro Cardenas decidié expropiar todas las compaiiias pe-
troleras en 1938."" Heath explica que por eso “la industria
petrolera se convirtié en simbolo nacional de soberania e in-
dependencia, simbolo que para la mayoria de los mexicanos
es mds importante que los beneficios que podrian obtener si
se privatizara”.'® Aunque a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial México haya mantenido una actitud pragmatica frente a
la 1ED, particularmente en el sector manufacturero, la Doc-
trina Calvo siguié siendo el fundamento legal para resolver
las disputas entre el gobierno mexicano y los inversionistas
extranjeros. Esta doctrina quedé plasmada en el articulo 3
de la Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la
Inversién Extranjera de 1973, que estuvo vigente sin refor-
mas'? hasta que se promulgé la muy permisiva Ley de Inver-
sidn Extranjera de 1993.

En suma, antes del TLcaNn, las empresas extranjeras te-
nian muy pocas posibilidades de hacer valer derechos frente
al gobierno mexicano por vias distintas de los tribunales loca-
les. Si bien éstos se mostraban dispuestos a aplicar los fallos
arbitrales extranjeros en conflictos entre particulares, el Es-
tado mexicano, por las razones descritas, casi siempre se rehu-
saba a aceptar procedimientos de arbitraje internacional en
sus disputas con inversionistas privados. Los estadunidenses
en conflicto con autoridades mexicanas no podian querellarse

17 Thid.

* Jonathan Heath, “Economic Sovereignty in Mexica", in Joyce
Hoebing et al. (eds.). ¥4rT1 and Sovereignty: Trade Offs for Canada, Mexico
and the United States, Washington, csis, 1996, pp. 92 & 93.

19 El cuerpo de la ley no sufrié alteracién alguna, pero el reglamento
respectivo si fue objeto de reformas en 1989, que la flexibilizaron en la
préctica.
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en Estados Unidos al amparo de la Ley de Inmunidades So-
beranas para Extranjeros (Foreign Sovereign Immunities Act).
Como dice Johnson:

La adhesién de México a la Doctrina Calvo en lo relativo a las
propiedades que tienen en México los ciudadanos estaduni-
denses siempre ha causado fricciones entre ambos paises. De
igual manera, debido a que la mayoria de los paises latinoa-
mericanos se guiaban por los principios de la Doctrina Calvo,
no fue sino con la firma del TLcan cuando Estados Unidos pudo
negociar TBI con las naciones de América Latina.?

Por esos motivos, el mecanismo para la resolucién de
disputas entre inversionistas y gobiernos marca un hito, y se
le considera en general como el recurso més importante del
que dispone el gobierno mexicano para brindar al inversio-
nista un entorno atractivo para invertir.

CANADA Y EL CAPITULO 11

A diferencia de México, para Canada el capitulo 11 del TL.can
marcé un cambio evolutivo, no revolucionario, en la postura
nacional frente a la inversién extranjera. Es verdad que, al
igual que México, por largo tiempo Canada se mostré rece-
loso de la influencia econdmica de Estados Unidos, mani-
fiesta en considerables inversiones. Canadad intenté resolver
el problema con la Ley para la Revisién de la Inversion Ex-
tranjera (Foreign Investment Review Act) de 1973, que creé una
instancia encargada de analizar las inversiones que ingresaban
al pais y de evaluar si le aportaban un “beneficio substan-
cial”. Un panel del articulo XXTII del GaTT estudio los efectos

2 Jon R. Johnson, The North American Free Trade Agreement. A
Comprehensive Guide, Aurora, Canada Law Book, 1994, p. 281.
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comerciales de esa legistacidn y concluyé que Canada debe-
ria modificar algunos requisitos de desempefio. La ley se re-
formé en 1985 y Canadd negocié después el capitulo 16 del
ALCEUC, vigente a partir de 1989. Este capitulo fijo la pauta
para todo acuerdo internacional subsecuente sobre inversion,
en particular el principio de trato nacional, la prohibicion
de requisitos de desempefio y las reglas sobre expropiacién;
el TLCcAN iria mas lejos al incluir las listas “negativas™ y el meca-
nismo de resolucién de disputas.

A partir de los afios ochenta, los funcionarios canadien-
ses tomaron conciencia del estrecho vinculo entre inversion y
comercio, asi como de la necesidad de suavizar las reglas
sobre el capital extranjero para que éste fluyera al ritmo de
la apertura comercial. De ahi que se negociara un nimero
importante de acuerdos para proteger la inversién extran-
jera, mejor conocidos como T8I, cuya proliferacion creé un
trasfondo complejo y heterogéneo de normas para los in-
versionistas. El gobierno canadiense advirtié entonces la
necesidad de establecer reglas mas uniformes —en cuatro
dreas generales— que mds tarde se materializaron en cldusu-
las del capitulo 11 del TLcaN. Las areas son el acceso al mer-
cado, la discriminacidn, la transparencia y la seguridad para
la inversion.

El “acceso al mercado” es lo que se quiere resguardar con-
tra leyes, reglamentos y politicas nacionales que dificulten a
los inversionistas establecerse (es decir que no les reconozcan
derecho para hacerlo) en un pais determinado. Por ejemplo,
un Estado anfitrién puede restringir el acceso de los inver-
sionistas foraneos a ciertos sectores de la economia, sobre
todo a aquellos donde el gobierno tiene derechos exclusivos
(es el caso de monopolios estatales y dreas que la Constitu-
cién protege de la competencia extranjera). En la mayoria
de los paises se aplican ciertas restricciones a la inversion en
recursos naturales y ciertos servicios, pero algunos estados
imponen limitaciones adicionales, como los requisitos de
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desempeiio para los inversionistas foraneos a cambio de per-
mitirles el acceso al mercado, restricciones a la propiedad,
control local sobre las decisiones de los afiliados extranjeros
y varios tipos de condiciones de operacién, como la de con-
tratar empleados nacionales; en casos extremos, la inversion
extranjera esta prohibida del todo. Canadad apoyé las clau-
sulas del TLcaN que limitan la facultad de las partes para
aplicar requisitos de desempefio con base en el volumen de
exportaciones; el contenido local; la utilizacién de insumos
nacionales (sourcing); la situacién de la balanza comercial; la
transferencia de tecnologia; y también las cldusulas que obli-
gan a la contratacion de servicios locales y las que imponen
preservar un equilibrio entre la produccién que se exporta y
la que se vende al mercado interno.?’ Canadd acepté tam-
bién prohibir el requisito de que en las empresas ocupen los
altos mandos individuos de una nacionalidad determinada
y el de que la mayoria de los integrantes de la mesa directiva
tengan cierta nacionalidad o residan en el territorio del pais
anfitrién.

La “discriminacién” de los gobiernos contra los inversio-
nistas, tanto extranjeros como nacionales, es lo que en la jerga
del comercio internacional se equipara a falta de “trato de
NMF” 0 de “trato nacional”. Un pais anfitrién discrimina cuan-
do permite la entrada a algunos inversionistas pero no a otros,
con base, exclusivamente, en su nacionalidad. La discrimi-
nacidn puede manifestarse también en reglas y normas des-
ventajosas para controlar la conducta de los inversionistas
extranjeros dentro del mercado nacional, en comparacién
con las que atafien a los empresarios locales. Canada acepté

2t Es verdad que en el pasado la exigencia que planteaban ciertos
paises a los empresarios extranjeros de vender parte de la produccién al
mercado interno iba aparejada al otorgamiento de subsidios y otros be-
neficios; aun asi, muchos inversionistas aprecian por encima de todo la
posibilidad de exportar la totalidad de su produceidn a los mercados in-
ternacionales.
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que en el texto principal del TLcAN se establecieran concep-
tos generales sobre liberacién, a los que se afiadirian excepcio-
nes en sectores especificos. Por ejemplo, el Tratado impone
a las partes el deber de brindar, por igual, trato de NMF (articu-
lo 1103} y trato nacional (articulo 1102) a los inversionistas
de los otros paises signatarios y a sus inversiones, respecto al
establecimiento, la adquisicién, la administracion, la conduc-
cidn, la operacion, las ventas y otra disposicién de las inver-
siones, salvo excepciones o reservas especificas que negocie
cada parte. Entre las acciones prohibidas estin la de imponer
que cierto porcentaje minimo de participacién accionaria en
una empresa esté en manos de los nacionales del pais recep-
tor y la de requerir que un inversionista venda su inversién
o disponga de ella de cualquier otro modo en razén de su
nacionalidad.

La “transparencia” se refiere a que las normas del pais
anfitrién deben ser predecibles. A menudo, los gobiernos no
emiten reglas precisas para la inversién extranjera y, en con-
secuencia, los inversionistas extranjeros deben operar en una
cerrada neblina de lineamientos discrecionales que rigen el
acceso a los mercados. Algunos vacilaran en invertir por la
inseguridad respecto a procedimientos, derechos y obliga-
ciones. Canadd estuvo a favor de que en todo acuerdo multi-
lateral sobre inversion se incluyera, como condicién minima,
la transparencia de reglas y procedimientos. En el capitulo
11 del TLCAN esto se consiguid estipulando excepciones de
cada parte a las reglas generales sobre inversion, y las reser-
vas se incluyeron en los programas incorperados a cuatro de
los siete anexos. El I describe las reservas frente a compromi-
sos de liberacion existentes; el II sefiala las reservas en secto-
res y actividades especificos; el III especifica las actividades
que se reserva el Estado mexicano, y el IV establece las excep-
ciones a la obligacidén de brindar trato de nuMF. Las derogacio-
nes se describen de manera muy detallada. El TLcan adopta un
“enfoque negativo” al exponer la lista de derogaciones, por lo
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que se presume que el acuerdo es aplicable a todas las acciones
nacionales, excepto a las especificadas en él (en contraposi-
cién al “enfoque positivo”, segun el cual el acuerdo es aplica-
ble sclamente a las medidas que identifica explicitamente}.
La “seguridad para la inversion” alude a aspectos especi-
ficos del trato que el pais anfitrién ha de brindar a las inversio-
nes. Uno de los puntos esenciales es la expropiacién injusta o
no indemnizada, arraigada preocupacién del derecho interna-
cional respecto a las relaciones entre inversionistas y estados
anfitriones. Otro tema primordial es la libertad para repa-
triar las ganancias, en la que se finca la flexibilidad para ad-
ministrar la produccién globalizada. Un tercer asunto es la
posibilidad de recurrir a un mecanismo justo y efectivo para
la resolucién de disputas, que elimine la necesidad de llevar
los casos ante tribunales nacionales que no siempre tienen
experiencia ni son capaces de brindar las garantias proce-
sales necesarias para resolver una demanda internacional.
Estos tres aspectos siempre han sido motivo de preocupa-
cioén para los inversionistas internacionales, pero no son
menos importantes que problemas mas modernos, cuya reso-
lucién es indispensable para asegurar un régimen de inver-
sién efectivo. En general, Canada ha estado a favor de que se
proteja a los inversionistas extranjeros de la expropiacion in-
justa y no indemnizada. Asi se manifesté en el caso del TLcan,
al propugnar la inclusién del mandato de que las partes no
podran expropiar una inversién salve por motivos piblicos,
no discriminatorios, de conformidad con el debido proceso y,
més importante ain, mediante el pago obligatorio de in-
demnizaciones. En cuanto a la repatriacion de utilidades, el
capitulo 11 limita la autoridad de los signatarios para res-
tringir el movimiento libre de las ganancias derivadas de una
inversién. Congruente con su postura en pro de fortalecer las
reglas internacionales sobre comercio, Canada impulsé el
novedoso mecanismo de resolucién de disputas del capitu-
lo 11. Ottawa consideré que este mecanismo era un progreso,
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en vista de las necesidades de los inversionistas frente a los
gobiernos anfitriones, toda vez que el arbitraje entre estados
no siempre responde a las necesidades de quienes invierten.
Esto se debe a que el pais del que es originario el inversionis-
ta puede tener prioridades distintas a las de él o ser reacio,
por motivos diplomaticos, a entablar una demanda contra
otro Estado. Més atin, las partes suelen tener poco interés en
resolver de manera rdpida y agil una disputa en fa que esté
implicado un sclo inversicnista o una sola inversién.

Por todo lo anterior, se dice que “Canadd ha sido un lider
destacado en promover, negociar y aceptar un conjunto de
reglas y un sistema basado en regimenes para la conduccién
de las relaciones internacionales”.? El vigor con el que Ca-
nada contribuyé a edificar el régimen de inversién moderno
que contiene el TLcan es un ejemplo de ese liderazgo en el
comercio internacional. Como sefialan Hart y Dymond, “el ca-
pitulo 11 da cuenta plenamente de los cincuenta afios de
compromiso de Canada con la elaboracién de reglas inter-
nacionales y es congruente con la légica de una economia
que se globaliza y en la que prevalecen las empresas trans-
nacionales”,

Luego de un arranque lento, los inversionistas han em-
pezado a recurrir con mds frecuencia a las disposiciones del
capitulo 11, sobre todo para impugnar las politicas normati-
vas que, en su opinion, tienen efectos discriminatorios y ne-
gativos para sus intereses. A principios de 2002, en veintitin
casos se habia recurrido al mecanismo de resolucién de dis-
putas sobre inversion del TLcaN (véase el cuadro). Siete de
ellos fueron contra Canad4, seis contra México y cuatro con-
tra Estados Unidos.

2 Véase la ponencia de Michael M. Hart & William A. Dymond, “NAFTA
Chapter 11: Where to Go from Here”, presentada en la conferencia “Nas-
TA Chapter 11", que organizé el Centre for Trade Policy and Law de la
Universidad de Carleton, en Ottawa, el 11 de enero de 2002. {http:/
www.carleton.ca/ctpl/chapter] L/index.htm).
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Relacion de casos del capitulo 11

Parte demandante

Parte demandada

Resolucion

Ethyl Corp (EUA} Canada

Resuelta con base en un fallo emitido
bajo £l Acuerdo sobre Comerrio
Internacional de Canada, con el pago de
una indemmnizacion de trece millones

de ddlares a Ethyl.
Azinian ef af. {EUA} México El pénel de arbitraje rechazé la querella.
Metalclad (EUA) México El pdnel de arbitraje determind una

indemnizacion de 16 millones 685 mil
ddlares con base en el valor de la
imversidn. La Suprema Corte de la
Columbia Britanica revocd parcialmente
el arpumiento en el que se sustents la
determinacién de la Indemnizacion.

Waste Management [ (EVA) | México

El pdnel de arbitraje apoy6 la objecidn
de México respecto a la jurisdiccidn.

Waste Management Il (EUA) | México

En curso.

S5.D. Myers (EUA) Canad4d

El panel de arbitraje otorgd a Myers
una indemnizacion equivalente el valor
de sus pérdidas. Los tribunales nacionales
revisan actwalmente el caso.

Sun Belt Water (EUA) Canada

El caso estd suspendido y es poco
probable que prosiga.

Pope and Talbot (EUA) Canads

El pénel de arbitraje rechazo la demanda,
pero hizo comentarios sobre las
deficiencias del proceso administrative.

Methanex {Canada) EUA {California} |En curso,
Ketchum (EUA} Canada No prosiguié.
Halchette (EUA} México Noprosiguic.
Signa (México) Canacdi No prosiguis.
CEMSA (ELA) Mexico En curso.
(Karpa et al.)

Loewen {Canada) EUA (Mississippi) |En curso.
UPS {EUA) Canadd En ¢curso.
Mondev (Canada} EUA (Boston) En curso.
ADF {Cda) EUA En curso
Tramme] Crow (EUA} Canadi En curso.
Crompton (EUA) Canad4d En curso.
Adams et al. (EUA) México En curso.
Canfor (Canada) EUA En curso.
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DEMANDAS CONTRA MEXICO AL AMPARO
DEL CAPITULO 11

Moetalclad, Inc.

La empresa Metalclad, dedicada al tratamiento de residuos
peligrosos, con sede en Newport Beach, California, fue la
primera en actuar contra México al amparo del capitulo 11.
Se trata de la mds compleja de tas demandas, pues atafie a
las politicas ambientales y a normas en tres ambitos de go-
bierno.

El 2 de enero de 1997, Metalclad presentd su demanda
ante un tribunal de arbitraje alegando que, a pesar de contar
con la autorizacién previa de las autoridades federales me-
xicanas, los gobiernos municipal y estatal de Guadalcazar y
San Luis Potosi, respectivamente, le impidieron poner a fun-
cionar su planta de tratamiento de residuos peligrosos en el
sitio llamado La Pedrera, en el ayuntamiento citado. Me-
talclad pedia una indemnizaciéon de 120 millones de déla-
res, porque, presuntamente, se violaron los principios de trato
nacional y NMF y la prohibicién de aplicar requisitos de des-
empeiio (articulos 1102, 1105 y 1110). Segtin la empresa, el
gobierno federal mexicano la invité a invertir en depdsitos
sanitarios de residuos toxicos? y le otorgé todos los permi-
$0s necesarios para establecer la planta. Con esas garantias,

Z El gobierno federal mexicano estaba interesado en fomentar la
inversién extranjera en el tratamiento de residuos peligrosos, por ser éste
un sector muy poco desarrollado en México. Si bien el pais genera cada
afio més de ocho millones de toneladas de desechos peligrosos, menos de
20% se tratan para no danar el medio ambiente. En 1997, en México habia
s6lo dos plantas para procesar esos desechos, ambas bajo control mayori-
tario de extranjeros: Técnicas Medioambientales de México (en
Hermosillo, Sonora) y Residuos Industriales Multiquim (que maneja el
mayor depdsito sanitario de residuos peligrosos y es propiedad de Waste
Management). Véase The Wall Street Journal, October 14, 1997.
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Metalclad procedié a construir lo que denominé un depési-
to sanitario “modernisimo” para desechos peligrosos. Sin
embargo, cuando todo estaba listo, la empresa no pudo ini-
ciar operaciones debido, segtin sus palabras, a “las acciones
irracionales de diversos funcionarios estatales y municipa-
les”. Cabe sefalar que el gobierno federal tiene jurisdiccién
en materias ambientales, como el manejo de residuos tdxi-
cos, pero la zonificacién compete al gobierno estatal, y el
otorgamiento de permisos de construccién es facuitad del
gobierno municipal.

Luego de mas de tres afios y ocho meses de litigios, que
generaron mas de cinco mil paginas de alegatos tan sélo de
Meéxico, el tribunal de arbitraje fallé a favor de Metalclad,
con el argumento de que el gobierno mexicano cometié una
violacién contra el capitulo 11, al no permitir que la empre-
sa pusiera a funcionar el depésitc que construyé por falta
del permiso de construccion municipal.?! E] tribunal estimé
que, en virtud de que altos funcionarios del gobierno federal
invitaron a Metalclad a realizar la inversién y de que la em-
presa obtuvo los permisos federales y estatales necesarios, el
requisito de un permiso municipal extra violaba el TLcaN. El
tribunal acepto el alegato de Metalclad en el sentido de que
habia confiade en la representatividad de las autoridades
federales para construir sin necesidad de un permiso muni-
cipal, que tendrian que haberle otorgado de manera auto-
matica. Aceptd también otro argumento de esa empresa: que
la negativa a otorgarle el permiso fue una especie de expro-

# Elfallo se bast en dos consideraciones distintas pero relacionadas,
en opinién del tribunal. Este resolvié que el municipio no tenia autoridad
para negar el permiso con base en criterios de cardcter ambiental y que
s6lo habria estado faculiado para hacerlo si hubieran existido fallas fisi-
cas en el diseiio o la construccién del depdsito sanitarie. Por lo tanto,
como el municipio invocé motivos de cardcter ambiental (que las autorida-
des municipales habian emitido un decreto para declarar reserva ecologica
el drea donde estaba el depdsito), su negativa era improcedente.
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piacion indirecta, violatoria del articulo 1105 del Tratado,
que establece la obligacion para las partes de brindar a los
inversionistas un trato conforme al derecho internacional.
México neg6 que funcionarios del gobierno federal hu-
bieran asegurado que bastaba con los permisos federales y
estatales y se propuso demostrar que la empresa estaba per-
fectamente al tanto de la necesidad de obtener permisos
municipales.? Sin embargo, el tribunal consideré que México
incumgplio el deber de transparencia que estipula el TLcan,
debido a la falta de reglas y procedimientos claros que espe-
cificaran si, en efecto, el permiso municipal era requerido y
que describieran el procedimiento para solicitarlo; el hecho
de que México no exhibiera un marco de reglas transparente
y predecible privé a Metalclad de “un trato justo y equitati-
vo, de conformidad con lo previsto en el TLcan”. México con-
sideré el fallo sumamente parcial y lo impugné, solicitando
su nulidad, ante la Suprema Corte de la Columbia Britdnica
de Canada, que era el tribunal competente segiin las reglas
internacionales sobre arbitraje adoptadas por las partes en
pugna.? Conseguir la nulidad de un fallo es muy dificil. Se
trata de un recurso extraordinario que las reglas de arbitraje
conceden a los quejosos para solicitar ante tribunales nacio-
nales la nulidad de un fallo muy cuestionable. La norma de
revisién que utilizan éstos suele ser sumamente restrictiva,
con el doble fin de respetar el acuerdo de las partes para
arbitrar y de mantener el cardcter predecible de la resolu-
cién de disputas en el sistermna internacional. Pese a esta ten-
dencia, la Suprema Corte de la Columbia Britdnica revocd

2 El gobierno mexicano presenté evidencias de que, cuando menos
dos afios antes del proyecto Guadalcdzar y de la presunta invitacion,
Metalclad intentd sin éxito instalar un incinerader de desechos peligrosos
¥y otras plantas para su tratamiento.

% El fallo de un panel de arbitraje del TLcan en materia de inversion
es inaplicable en tanto esté en curso un proceso para revocarlo.
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parcialmente el fallo del caso Metalclad en su dictamen del
2 de mayo de 2001.

La Corte convino con México en que el primer tribunal
de arbitraje interpretd y aplicé las normas de transparencia
del capitulo 18 del TLcan para concluir que la exigencia del
permisc municipal y el procedimiento para solicitarlo eran
una infraccién contra el compromiso de brindar un trato
acorde al derecho internacional (articulo 1105), luego utilizé
esa conclusién como parte de su argumento para resolver que
México expropi6 indirectamente la inversion de Metalclad
sin indemnizarla (articulo 1110). No obstante, e! fallo se re-
vocé solo parcialmente. La Suprema Corte de la Columbia
Britdanica encontré que México atin debia impugnar correc-
tamente los sustentos en los que se basaba el laudo de expro-
piacién del tribunal de arbitraje, sin que las autoridades
mexicanas lograran convencerla de que otro motivo posible
para revocar el fallo residia en que ese tribunal considerd el
decreto ambiental como una expropiacion indirecta. En opi-
nion de la Suprema Corte, la decisién del tribunal de definir
el decreto como medida de expropiacion indirecta no exce-
dia el alcance de la solicitud de arbitraje. El efecto practico del
fallo fue que se recalculara la indemnizacién.

Robert Azinian, Kenneth Davitian y Ellen Baca (Caso Azinian)

Los inversionistas Azinian, Davitian y Baca, accionistas de la
empresa mexicana Desechos Sélidos de Naucalpan, S.A. de
C.V, iniciaron un juicio contra el gobierno mexicano, ale-
gando que se privo indebidamente a esta compaiiia de una
concesion para recolectar los desechos municipales, operar
un depdsito sanitario, construir otro e instalar una planta de
energia eléctrica, concesion que le otorgé un gobierno pasa-
do del ayuntamiento de Naucalpan, en el Estado de México.
Segtin la empresa, esto viold los articulos 1110 (sobre expro-
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piacién) y 1105 (sobre la obligacidn de establecer una norma
minima de trato), por lo que pedia una indemnizacién cer-
cana a veinte millones de délares.?’” El nuevo gobierno de
Naucalpan anulé la concesion con el argumento de que la
empresa habria dado informacién falsa sobre su capacidad
financiera y su competencia técnica.?

Tras un proceso de dos afios y siete meses, el tribunal de
arbitraje emitié su fallo, en el que deseché por completo la
demanda, pues los demandantes no lograron demostrar que
se hubiera cometido una violacién del TLcaN u otra legisla-
cign internacional. En su razonamiento, el tribunal destaco
que el TLCAN no prevé que los inversionistas puedan recurrir
al arbitraje internacional a raiz de infracciones contractua-
les?® y sostuvo que la evidencia que proporciond el gobierno
de México fue “suficiente para despejar cualquier duda con
respecto a la bona fides de los jueces mexicanos”.* Al sefialar
que la disputa se habia presentado ya ante juzgados nacio-
nales de México, el tribunal determiné que “no es posible
inculpar a una autoridad gubernamental por actuar de una
manera sancionada por sus tribunales, a menos que en el
plano internacional se desconozca a dichos tribunales”.*! Por
ultimo, si bien el tribunal de arbitraje admitié que el gobier-
no mexicano padeci6 graves inconvenientes, decidié que cada

2 Azinian vs. The United Mexican States, 1csID case n°. Ars (AF9/97/
2, November 1*, 1999} (http:/www.worldbank.org/icsid/cases/awrds.htm)

28 Los demandantes impugnaren la anulacién de la concesidn, ante
los tribunales mexicanos, pero éstos la ratificaron.

% El tribunal sefialé que si un inversionista originario de un pais
miembro del TLCAN “establece una relacién contractual con una autoridad
publica ¥ es objeto de una infraccién por parte de dicha autoridad, no
siempre estd autorizado para presentar una demanda bajo los términos
del Tean [dado que el Tratado] no tiene el propdsito de brindar a los
inversionistas extranjeros una salvaguardia contra este tipo de contrarie-
dades”. Véase fallo § 83.

30 Ihid., § 103.

3 fhid., § 97.
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parte tendria que cubrir sus gastos.* El fallo del caso Azinian
fue el primero que emiti6 un tribunal formado segtin los tér-
minos del capitulo 11.

Waste Management, Inc. (Acaverde)

Una de las compaiiias mds importantes de Estados Unidos
en el ramo de los desechos industriales, Waste Management,
empresa de capital piblico constituida bajo las leyes de
Delaware, entablo una demanda contra México tanto a nom-
bre propio como al de Acaverde, S.A. de C.V. El motivo era la
supuesta violacion de los articulos 1105 y 1110 del TLCAN,
que habrian cometido el Consejo de la Ciudad de Acapulco
(en Guerrero) y el Banco Nacional de Obras y Servicios Puibli-
cos, institucién de desarrollo de propiedad estatal, respecto
a la concesién para recolectar y tratar desechos que otorgé el
ayuntamiento de Acapulco a Acaverde, brazo de inversién
de Waste Management en México. Esta tiltima rectamaba una
indemnizacién de 36 millones de délares. Segiin la conce-
sién, el gobierno municipal deberia permitir que la empresa
realizara el servicio de limpieza en las calles de la ciudad y
otorgarle autorizacion para construir un depdsito sanitario.
La empresa argumentaba que, a pesar de que llevo a cabo el
servicio de limpieza, no recibié pago a cambio, y se le obligé
a abandonar las inversiones millonarias en ddlares que ha-
bia hecho para planear y desarrollar el depésito. La deman-
da se rechazé por falta de jurisdiccion, luego de que México
impugné la competencia del tribunal del TL.can.** Sin embar-

52 El tribunal tomd en consideracidn varios motivos para no asignar
una indemnizacion al gobierno mexicano, el mds importante de los cua-
les fue, al parecer. lo novedoso del mecanismo, que ofrecia causales des-
usadas a los demandantes. Ihid., § 126.

# EI tribunal decididé que carecia de jurisdiccidn para conocer del
asunto, pues el demandante no cumplié con una condicién esencial para
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go, Waste Management volvié a presentar su demanda ante
un tribunal de arbitraje del Tratado.

DEMANDAS CONTRA CANADA AL AMPARO
DEL CAPITULO 11

Ethyl Corp.

En 1997 Canada aprobd la Ley sobre Aditivos para Gasolina
a base de Manganeso, que prohibia el comercio entre provin-
cias y la importacién a Canada del producto MMT, un aditivo
para aumentar la eficiencia de la gasolina sin plomo para
automdviles. La empresa estadunidense Ethyl lo producia, y
una subsidiaria suya lo distribuia por todo el territorio cana-
diense. Los fabricantes de autos alegaban que el MmT afecta-
ba el funcionamiento de los catalizadores, obligatorios en
los automéviles para el control de la contaminacién, pero
Ethy! lo negé.* El gobierno canadiense dijo que esa ley era
una medida de proteccién ambiental, pero no pudo demos-

solicitar que su demanda se sometiera ante un pénel de arbitraje conforme
al articulo 1122 del capitulo 11, Este articulo estipula que un inversionis-
ta podra someter su demanda solamente si conviene en que el arbitraje se
realice conforme a las disposiciones del TLcaN y siempre y cuando renun-
cie a su derecho a utilizar otros procedimientos de resolucion de disputas,
locales u otros. Waste Management promovié simultaneamente un arbi-
traje privado y un procedimiento judicial ante los tribunales mexicanos,
por ende no se cumplia con el requisito de que el inversionista deman-
dante renunciara al derecho mencionadoe para atenerse en exclusiva a las
disposiciones sobre arbitraje del TLcan.

3 El asunto de fondo “es definir cudl industria (las empresas auto-
motrices canadienses o las fabricantes estadunidenses de aditivos para
gasolina) asumird los costos tecnoldgicos necesarios para cumnplir con las
continuas demandas politicas de reducir las ernisiones”. Julie Soloway,
“Environmental Regulation as Expropriaticn: The Case of NaFTa’s Chapter
117, Canadian Business Law Journal, vol. 33, 2000, pp. 92 & 114.
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trar que el MMT fuera peligroso, ademads de que la ley misma
solo prohibia el comercio del producto, pero no su fabrica-
cién ni su distribucidn internacional. Esto daba pie a argu-
mentar que la ley autorizaba o incluso alentaba a Ethyl a
instalar plantas de produccién en cada una de las provincias
canadienses para abastecerlas.

Ethyl recurrid al mecanismo de arbitraje del capitulo 11
del T.can para demandar al gobierno canadiense, alegando
que la ley mencionada era una infraccion contra el precep-
to de otorgarle trato nacional, equiparable a una expropia-
cién, de acuerdo con la fraccién 1 del articulo 1101. Por su
parte, el gobierno canadiense sostuvo que el tribunal carecia
de competencia, porque el capitulo 11 sélo atafie a leyes di-
rectamente relacionadas con la inversion (por ejemplo, las
que reforman disposiciones previas sobre inversion extranje-
ra), pero no a normas elaboradas para asuntos generales. El
tribunal rechazé la objecién canadiense sobre la jurisdiccion,
pero nunca llegé a conocer del caso, pues las partes resolvie-
ron por su cizenta la disputa, al rescindir el gobierno cana-
diense la ley citada y pagar a Ethyl 19.3 millones de délares
canadienses.

El motivo de este proceder del gobierno canadiense fue el
laudo de un pénel para la solucién de controversias que ini-
¢i6 Ethyl al amparo del Acuerdo sobre Comercio Interno (acr)
de Canad4, establecido entre el gobierno federal y los pro-
vinciales para auspiciar un comercio mas libre dentro del pais.
El panel determiné que la ley violaba el ac1, pues restringia
el trdnsito de productos a través de las fronteras provinciales
{articulo 402) y obstaculizaba el comercio interno (articulo 403).
Ademas, esa ley no podia acogerse al articulo 404, que pre-
veia excepciones a lo estipulado en los articulos 402 y 403
por “objetivos legitimos”. Este fallo fue una humillacién para
el gobierno federal —que siempre habia respaldado el aci—
y parecia vaticinar otra derrota si el caso se llevara ante un
tribunal de arbitraje, segun el capitulo 11.
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Pope and Talbot, Inc.

El 29 de mayo de 1996, Canada y Estados Unidos firmaron
el Acuerdo sobre Madera de Coniferas (aMc), mediante el
cual Canadd cobraria una cuota a sus productores cuando
los volumenes de su exportacion de esa madera excedieran
las cantidades acordadas para cada afio. Pope and Talbot,
empresa estadunidense cuya subsidiaria opera molinos de
aserrar en la Columbia Britanica y exporta el producto a Es-
tados Unidos, objetd la forma en que Canadd puso en vigor
el aMc e invocé varias clausulas del capitulo 11, a las que el
tribunal hizo referencia en tres laudos. En el primer fallo,
sobre la mocién preliminar del 26 de enero de 2000, el tri-
bunal rechazé el argumento de Canada de que el amc se refe-
ria dnicamente a productos y, por ende, no caia en el ambito
de competencia del capitulo 11. En el segundo failo provi-
sional, del 26 de junio de 2000, el tribunal examiné puntos
sustantivos en cuanto a requisitos de desempefio y expropia-
cién. En el tercer fallo, del 10 de abril de 2001, el tribunal se
refirié a la norma de trato justo y equitative que dispone el
articulo 1105, asi como a la de trato nacional, junto con otros
asuntos derivados (“circunstancias similares”) que se mencio-
nan en esa clausula; interpreté que el articulo 1105 estipula
una norma distinta de la minima que establece el derecho
internacional. Esto llevé a los ministros de Comercio que
actdan en la Comisién de Libre Comercio a emitir una nota
explicativa (“Clarificaciones de la Comisién de Libre Comer-
cio en Relacién con el Capitulo 11 del TLcan™)* en la que
asentaron:

Los conceptos de “trato justo y equitativo™ y de “proteccién y
seguridad plenas™ no implican un “nivel de trato adicional”

% Department of Foreign Affairs (Canada), “Pettigrew Welcomes
NAFTA Commission's Initiative to Clarify Chapter 11 Provisions”, News Re-
lease, n° 116, August 1%, 2001,
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superior al que estipula la norma minima de trato para ex-
tranjercs del derecho consuetudinario internacional. [...] El
hecho de que se determine que hubo una infraccién de otra
clausula del TLcan o de otro acuerdo internacional no implica
que se haya infringido la fraccién 1 del articulo 1105.

En el segundo fallo, sobre los asuntos sustantivos del caso,
el tribunal invoco el texto de la fraccién 1 del articulo 31 de
la Convencidn de Viena scbre el Derecho de los Tratados,
que estipula respecto a los requisitos de desempefio: “Un
tratado debera interpretarse de buena fe conforme al senti-
do corriente que haya de atribuirse a los términos del trata-
do”. A continuacion, el tribunal determind que, si bien el
aMc redujo las exportaciones de Pope and Talbot a Estados
Unidos, eso no era un “requisito” para instalar u operar en
Canad4 una empresa de propiedad extranjera, como lo es-
pecifica Ia fraccién 1 del articulo 1106 del TLcan. En cuanto
a la expropiacién y a la queja del demandante de que la res-
triccién a sus exportaciones era una “medida equiparable a
una expropiacion”, de acuerdo con los términos de la frac-
cién 1 del articulo 1110, el tribunal resolvid que “equipara-
ble a” significa “equivalente” alo sumo, y es imposible que algo
“equivalente” a otra cosa la trascienda o sea mayor que ella.
Por 1o tanto, el tribunal se atuvo al sentido de “expropiacién”
en el derecho internacional y, con base en esto, concluyé
que el efecto del amc sobre las actividades empresariales de
Pope and Talbot no era suficiente para caracterizarlo como
expropiacién, de acuerdo con el derecho internacional.

S. D. Myers, Inc.

En 1990, Canad4 emitié sus Normas para la Exportacién de
Desechos de pcB (polychlorynated biphenyl, en espafiol bifenil
policlorinado), por las cuales prohibié la exportacién de pce
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a todos los paises, salvo a Estados Unidos, siempre y cuando
se contara con la previa autorizacién de la Agencia para la
Proteccién del Medio Ambiente (Epa por su nombre en in-
glés) de este pais, que sélo se otorgaba a instancias oficiales
de Estados Unidos que operasen en Canada. En 1995, la Epa
autorizo a S. D. Myers —empresa estadunidense dedicada al
tratamiento de desechos de prcB, con una planta principal en
Ohio y una subsidiaria en Ontario— para que exportara de
Canadd esos desechos para tratarlos en Ohio, durante el
periodo de noviembre de 1995 a diciembre de 1997. La au-
torizacion que otorgé la Epa a Myers se revocd por un failo
de la Corte de Apelaciones del Noveno Circuito de Estados
Unidos, en julio de 1997. Dado que, al términoc de 1995, las
normas estadunidenses dejarian de prohibir la importa-
cion de desechos de pcB de Canada, el gobierno canadiense
adopto varias medidas, entre 1995 y 1997, para restringir la
exportacion de esos desechos a Estados Unidos, presumible-
mente con miras a beneficiar a la compaiiia local que los
trataba.

Myers alegaba que, a raiz de estas medidas, se cerraron
las fronteras canadienses a sus exportaciones durante cator-
ce meses, en presunta violacién de los articulos 1102 (trato
nacional), 1103 (NmF), 1105 (norma minima de trato) y 1110
(expropiacién), y sostenia también que el propdsito de esas
medidas era favorecer a la tinica planta canadiense para tra-
tar desechos de pcB, situada en Swan Hills, Alberta, que por
estar mas lejos de Ontario no podia brindar el mismo servi-
cio que la planta de Ohio. El gobierno de Canada afirmé, por
su parte, que las decisiones relativas al pcs respondian a nor-
mas ambientales adoptadas inter alia, de conformidad con la
Convencidn de Basilea sobre el Control de los Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peligrosos y de su Tratamien-
to, segin la cual podia exigirsele que tratara sus desechos
de pcB dentro de Canada. Sin embargo, en virtud del Acuer-
do Transfronterizo entre Canadd y Estados Unidos, el pri-
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mero estd obligado a permitir la exportacion de los desechos
de pcB.

En el caso Myers se empalmaron de manera compleja
varios asuntos y jurisdicciones. En su fallo, el tribunal de ar-
bitraje determiné que Canad4 habia impuesto las medidas
relativas al pcB con el propdsito de desarrollar en su territo-
rio, a la larga, capacidad para tratar los desechos peligrosos,
objetivo evidentemente conforme con la Convencién de
Basilea. Sin embargo, el método usado para conseguirlo fue
una prohibicién de exportar que era discriminatoria, que no
podia justificarse por criterios ambientales, y cuyo primer
efecto era proteger a la compaiiia canadiense de la compe-
tencia extranjera. Entonces, el tribunal determiné por una-
nimidad que las medidas relativas al pcB no eran acordes
con la obligacién de Canada de brindar trato nacional, como
lo estipula el articulo 1102 del TL.can. La mayoria del tribunal
opiné también que la discriminacién por motivos de nacio-
nalidad indudablemente viola el derecho internacional y, por
ende, el articulo 1105. La ya mencionada nota explicativa de
la Comision de Libre Comercio revocé posteriormente esta
interpretacion.

Myers alegd, en referencia al articulo 1110, que las me-
didas relativas al pcB eran “equiparables a la nacionalizacién
o expropiacién de [...] una inversién”. El tribunal convino
en que el término “equiparable a” no daba a la definicién de
expropiacion un sentido mas amplio que el de los conceptos
de “expropiacién indirecta” o “expropiacion soslayada®, que
son parte va del derecho internacional en la materia, y los
aceptan los signatarios del TLcan. En este punto, el fallo co-
incidi6 con el del caso Pope and Talbot, con lo cual, al pare-
cer, se refutd decididamente la idea de que el articulo 1110
impone a los gobiernos mas obligaciones para con los inver-
sionisfas extranjeros que las que tienen frente a los inversio-
nistas nacionales.
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DEMANDAS PENDIENTES DE RESOLUCION AL AMPARO
DEL CAPITULO 11

Durante los ocho afios de experiencia con el capitulo 11 del
TLCAN, s¢ han presentado veintiuna demandas, de las cuales,
hasta la fecha, sélo cinco han concluido con un fallo arbitral;
algunas de las demds se han resuelto por mutuo acuerdo entre
las partes, se ha desistido de algunas otras, y el resto sigue en
curso (véase el cuadro). Varias se han levantado por “incauta-
cién reglamentaria” (regulatory taking), cuando el inversio-
nista considera que alguna accién reglamentaria del gobierno
es equiparable a una expropiacién o constituye un despojo
forzado de sus activos. Otros casos —como las demandas de
los estadunidenses contra Canada— han llevado a poner en
duda la capacidad para demandar (standing) del quejoso, a fal-
ta de evidencias claras de inversiones directas en Canada. Por
su parte, las demandas canadienses han versado todas sobre
fallos de los tribunales, mds que sobre medidas gubernamen-
tales. Todos estos casos han sido extrernadamente complejos.

Por la naturaleza de las demandas, no son de extradnar
los intensos debates en los tres paises respecto a la aplicacién
del capitulo o a la intencidn de los gobiernos cuando estable-
cieron el sistema de resolucién de disputas entre inversionistas
y estados; hay quien considera que varios puntos destacados
del capitulo deberian renegociarse o modificarse. En mi opi-
nién, es demasiado pronto para extraer conclusiones defini-
tivas. Si hay problemas por examinar a la luz de ocho aios
de experiencia,* pero ninguno atafie a la premisa central

% La nota aclaratoria del 31 de julio implicé reconsiderar varias dis-
posiciones del capitulo 11; estd por verse si esta revision bastard para
aclarar el significado de las normas que han sido motive de preocupa-
cién. En el futuro los tribunales de arbitraje deberdn cefiirse a las preci-
siones de la nota aclaratoria, de conformidad con los articulos del TLcan
relativos a la interpretacién y las aclaraciones a cargo de la Comisi6n de
Comercio.
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del capitulo 11, a saber, que los particulares pueden impug-
nar y exigir una indemnizacién cuando consideren que un
gobierno falté a sus obligaciones.

Valga aclarar los intereses en juego. Algunos criticos han
expresado preocupacién por la fuerza de quienes se ampa-
ran bajo el capitulo 11, manifiesta en la solicitud de elevadas
indemnizaciones, que a la fecha han rebasado los tres mil
miliones de délares. Sin embargo, sélo en uno de los tres
fallos a favor del inversionista demandante se fijé el monto
de la indemnizacién: el tribunal de arbitraje en el caso Me-
talclad le otorgd 16.7 millones de délares, incluidos los in-
tereses, suma equivalente a sélo 13% del importe que pedia
esa empresa, y, ademds, un fallo reciente de un tribunal de la
Columbia Britdnica revocé en parte la sentencia, lo cual hizo
disminuir ligeramente la cantidad. En los otros dos fallos a
favor del inversionista, en el caso de Pope and Talbot y en el de
Myers, no se ha determinado aiin el monto de la indemmni-
zacidn, y, por lo que hace al segundo, ¢l gobierno canadien-
se ha promovido ante los tribunales de su pais la anulacién
del fallo. Un caso més se resolvié durante el proceso, pero sin
intervencién del panel de arbitraje, el de Ethyl Corporation,
en el que Canad4 acept6é pagar a esta compaiiia alrededor
de trece millones de délares como indemnizacién y derogar
la prohibicién del comercio de MmT entre las provincias, ade-
mas de ofrecer una disculpa publica. Este importe fue 6.4%
del que exigia Ethyl originalmente. Otros dos casos se resol-
vieron por retiro de la demanda del inversionista, uno de
ellos como consecuencia del fallo respecto a Pope and Talbot.
Otro mds ha estado congelado durante mucho tiempo, el de
Sunbelt Water vs. Canadd, y no es claro que pueda conside-
rarse como una demanda ante un tribunal de arbitraje. Nueve
casos siguen pendientes de resolucién, entre ellos los cuatro
contra Estados Unidos, que es muy revelador de las realidades
del poder internacional: se trata de las primeras demandas
entabladas contra la potencia que mds procesos ha iniciado
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en todo ¢l mundo en favor de sus propios ciudadanos y donde
residen los inversionistas que mds demandas han presentado
seguin el mecanismo de resolucién de disputas del Trcan.
Es cierto que el total de las sumas demandadas asciende a
mas de tres mil millones de délares, pero incluso si la mitad
de los casos se resolvieran a favor de los demandantes, y las
sumas otorgadas representaran aproximadamente 20% de
las indemnizaciones exigidas inicialmente, estariamos hablan-
do de alrededor de 300 millones de ddélares, cantidad que no
equivale siquiera a 0.5% del monto total estimado de inver-
si6n extranjera que ha llegado a México desde la entrada en
vigor del TLcaN. El gobierno mexicano calcula que en marzo
de 2000 los inversionistas estadunidenses y canadienses te-
nian participacién en cuando menos 12 557 empresas en Méxi-
co, pero tinicamente siete inversionistas entablaron demandas
contra México ante ]os tribunales de arbitraje del TLCAN.

PROBLEMAS DERIVADOS DE LAS DEMANDAS AL AMPARO
DEL CAPITULO 11

Por otra parte, se ha dicho que el capitulo 11 coarta la capaci-
dad de los gobiernos para adoptar politicas de proteccién al
medic ambiente, lo cual es contraric a las disposiciones am-
bientales del TLcan. Grupos ambientalistas de los tres paises
signatarios citan los casos de Ethyl, Metalclad, Myers, Waste
and Management, Azinian y Sun Belt para ilustrar la forma
en que los inversionistas extranjeros presuntamente infrin-
gen las normas ambientales usando el mecanismo de reso-
lucién de disputas. Estos grupos temen que las corporaciones
multinacionales vean el capitulo 11 como instrumento para
*acabar con la legislacién que no pudieron detener por los
medios tradicionales”.” Pero, en realidad, la mayoria de los ca-

¥ En noviembre de 1998, el Sierra Club, el Consejo de Canadienses,
Greenpeace Canada y el Congreso del Trabajo Canadiense pidieron a los
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sos sometidos a los tribunales del capitulo 11 no se han re-
ferido a temas ambientales sino de manera indirecta: han
expuesto, mds bien, problemas de discriminacién, para cuyo
remedio existen los acuerdos sobre comercio e inversiones.

El caso relacionado mas directamente con las reglas so-
bre el medio ambiente ha sido el de Methanex vs. Estados
Unidos, pendiente de resolucion; los que las atarien indirec-
tamente —como los de S. D. Mayer vs. Canada, Metalclad ws.
México y Azinian vs. México— se han referido a la aplica-
cién discriminatoria de los reglamentos gubernamentales,
no a la capacidad ni al carécter deseable de una accién del
gobierno en el dmbito de la proteccién del ambiente. Para
establecer reglas en esta materia, los gobiernos disponen de
muiltiples instrumentos politicos forjados expresamente con
ese proposito; el capitulo 11 del TLcan no las contraviene ni
entorpece, sélo exige que no se apliquen de manera dis-
criminatoria contra los inversionistas extranjeros.

Se ha criticado también el procedimiento del TLcaN para
resolver disputas en materia de inversion, por el secreto con
el que, segtin los criticos, se han manejado los casos hasta
ahora,*® ya que los tribunales de arbitraje pueden decidir a

gobiernos del TLcaN que suspendieran el caso 5. D. Myers en tanto no “se
elabore un procedimiento adecuado” para manejar casos propios del ca-
pitulo 11 relacionados con el medio ambiente. Véase Hart & Dymond,
art. cit,, p. 19.

# Un articulo periodistico describid el sistemna de arbitraje de la ma-
nera siguiente: “Sus reuniones son secretas. Sus miembros casi siempre
son desconocidos. Los fallos que emiten no siempre se dan a conocer por
completo. Empero, la forma en que un pequefic grupo de tribunales in-
ternacionales maneja las disputas entre los inversionistas y los gobiernos
extranjeros ha hecho que se revequen leyes nacionales, que se cuestionen
los sistemas judiciales y que se impugnen normas ambientales. Y todo
esto se hace alegando que se protegen los derechos de los inversionistas
extranjeros, segtin los términos del Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Norte". Véase Anthony De Palma, “NaFta’s Powerful Little Secret.
Obscure Tribunals Settle Disputes, Go Too Far, Critics Say”, The New York
Times, March 11, 2001, Money and Business/Financial Desk, p. 1.
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puerta cerrada, sin la participacién, ni el escrutinio, ni las
criticas de la opinidn piblica. Sin embargo, en ninguna par-
te del texto que funda ese aparato de arbitraje estd previsto
que asi sea. Dos tribunales han examinado ya el tema de la
confidencialidad. El del caso Metailclad determiné que no
habia nada en el TLcaN, ni en las Reglas del Mecanismo Com-
plementario del ciap1, que impidiera a las partes en disputa
litigar de manera puiblica el caso o proporcionar informacion,
de acuerdo con las normas legales. Como lo sefialé el dicta-
men correspondiente, la inica restriccién era la que impe-
dia publicar las minutas de los procesos del tribunal. Este
requisito minimo y razonable sirve para crear un clima apro-
piado para el arbitraje. El tribunal del caso Methanex aceptd
y ratifico este fallo y fue mas lejos, al afiadir que las Reglas de
Arbitraje de la UNCITRAL, segtin las cuales se conduce el arbi-
traje, permiten contribuciones amicus curiae de terceras par-
tes,* entre ellas las organizaciones no gubernamentales, si el
tribunal considera que puedan ayudar a resolver la disputa.

Las criticas de “falta de transparencia” dieron lugar a que
los gobiernos de los paises miembros del TLCAN emitieran la
nota explicativa mencionada, en la que trataron directamente
ese tema. Seglin la nota, que firmaron los tres ministros de
Comercio, no hay disposicién en el Tratado que impida a los
signatarios dar a conocer al piblico documentos relativos a
las disputas bajo el amparo del capitulo 11, siempre y cuan-
do convengan en esto los paises involucrados e incluso sus
inversionistas, segun las reglas de arbitraje que se adopten.
No obstante, la nota aclaratoria ratifica la autorizacién, con-
tenida en el capitulo 11, para retirar de los documentos que
vayan a hacerse piiblicos toda informacion empresarial pri-
vilegiada o confidencial.

 Esto se refiere a declaraciones de terceras partes que tengan algin
interés en el resultado del arbitraje, por ejemplo, las organizaciones no
gubernamentales.
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Una tercera critica sugiere que las empresas y los tribu-
nales interpretan de manera muy amplia las disposiciones
del capitulo 11 con el fin de otorgar a los inversionistas una
norma de trato que los gobiernos nunca aceptaron brindar-
les. Podria argumentarse que la intencién del mecanismo para
resolver disputas del capitulo 1 es proteger a los particula-
res, en la zona del TLcan, de alguna medida arbitraria o
discriminatoria que pudiera adoptar el gobierno de un pais
miembro. Sin embargo, como lo reconocen Kirton, Rugman y
Soloway, y como lo han mostrado los casos resueltos segiin el
capitulo 11, las empresas o individuos originarios de un Esta-
do miembro del TLCcAN que invierten en otro pais signatario
pueden presentar una demanda contra el gobierno anfitrién
si consideran que se han violado sus derechos, de acuerdo
con las disposiciones especificas del capitulo 11 del TLCAN. A
diferencia de! capitulo 20, sefialan estos especialistas, el 11
no presenta una lista clara de causales por las que pueda ini-
ciarse una demanda.

Debido, precisamente, a que no hay esa lista, mds de la
mitad de las demandas que han presentado los inversionistas,
en los términos del capitulo 11, han apelado al articulo 1110
(sobre expropiacidn), argumentando que el gobierno de un
pais del TLCAN cometi6 actos “equiparables a una expropia-
cién”. El hecho de que, segtn algunos autores, el capitulo
11 no ofrezca una definicién explicita de cudles son los actos
“equiparables a una expropiacién” crea un verdadero dilema,
porque deja un margen de accién muy amplio a los inver-
sionistas que quieran impugnar aquellas normas ¢ politicas
del gobierno anfitrién que consideren violatorias de sus dere-
chos, segun lo establecido en el Tratado.** Ademds, en varios
de los casos examinados los propios gobiernos se quejaron

¥ Véanse Graham & Wilkie, art. cit.; Gary Hufbauer ¢f al. (eds.),
NAFTA and the Environment: Seven Years Later, Washington, Institute for
International Economics, 2000.
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de que las empresas estaban interpretando con demasiada
amplitud las disposiciones sobre una norma minima de trato
a los inversionistas, que los paises nunca aceptaron brindar-
les. Por ejemplo, en el caso Methanex, Estados Unidos alegé
que no era correcto que la empresa canadiense lo acusara de
violar acuerdos de la Organizacién Mundial de Comercio (so-
bre barreras técnicas contra ¢l comercio y medidas sanitarias
y fitosanitarias) como justificacién para Ilevar el caso ante un
tribunal del TL.caN. Methanex entabld una demanda al am-
parc del capitulo 11 a raiz de que California prohibi6 el MTBE,
un derivado del metanol, lo cual, segiin la empresa, afectaba
su capacidad para producir metanol en California y, por ende,
devaluaba las inversiones que tenia ahi. De igual manera,
Metalclad obtuvo un fallo favorable del panel con base en Ia
infraccién que supuestamente cometié México contra dis-
posiciones sobre transparencia en varias partes del TLCAN,
alegato que permitié al gobierno mexicano buscar que se
anulara la indemnizacidn que decretd el tribunal de arbitraje.

Los gobiernos se sintieron en la necesidad de dar res-
puesta a estos asuntos en la nota aclaratoria de julio de 2001,
que examina una de las disposiciones bdsicas de ese capitu-
lo, a saber, la fraccion 1 del articulo 1105, la cual prescribe el
nivel de trato “justo y equitativo™ y “las protecciones y seguri-
dad plenas” que deben dispensarse a los inversionistas. Estas
precisiones, que formularon los tres ministros de Comercio,
estipulan que esa fraccién “no exige un nivel de trato adicio-
nal o superior al nivel minimo de trato a extranjeros que
estipula el derecho ‘consuetudinario’ internacional”. Esto se
confirma con otra aseveracion: “El hecho de que se determi-
ne que hubo una infraccién de otra cldusula del TL.can o de
otro acuerdo internacional no implica que se haya infringido
la fraccién 1 del articulo 1105”. Los ministros quisieron que,
mediante la adicién del término “consuetudinario”, no in-

11 Yéase Department of Foreign Affairs (Canada), doc. cit.
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cluido en la fraccion aludida, el nivel de trato se refiriera
s6lo a normas claramente especificadas, a manera de excluir
obligaciones contenidas en otros acuerdos.

Canada aspiraba a que también se definiera con mds exac-
titud lo que un tribunal puede considerar “expropiacién”.
Este pais, junto con varios grupos ambientalistas, queria que
se afadiera al texto lo necesario para que los gobiernos pudie-
ran instituir mds reglas sobre calidad ambiental, con libertad
y sin miedo a represalias de algin inversionista extranjero
amparado bajo el capitulo 11. No obstante, el documento de
los tres ministros se limita a sefialar que los gobiernos han
“instruido a un grupo de expertos para que contimie exami-
nando la implementacién y funcionamiento del capitulo 11,
y para que formule recomendaciones cuando lo juzgue apro-
piado”.*

CONCLUSIONES

El mecanismo de arbitraje en materia de inversién del TLcan
no estd hecho para proteger la totalidad de las inversiones que
ampara el Tratado. Su propésito es mas modesto, aunque no
menos importante; resolver las disputas que surjan cuando un
inversionista considere que el gobierno anfitrién no otorgé a
sus inversiones el trato que les correspondia de acuerdo con
las obligaciones estipuladas en la seccién A del capitulo 11, a
consecuencia de lo cual sufrié pérdidas o daiios, ¢Ha sido
efectivo el mecanismo para resolver este tipo de disputas y
otros conflictos derivados?

En general, la evidencia que se desprende de nuestro
andlisis sugiere que el mecanismo es eficiente y efectivo para
sus fines. Han comenzado los arbitrajes y se han constituido
los tribunales para iniciar sus procedimientos, sin que las par-

12 fhid,
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tes en pugna intenten retrasarlos o repudien el arbitraje. Estas
han contado con amplias oportunidades para presentar sus
objeciones, impugnaciones, propuestas y quejas. A la fecha,
lo usual ha sido que los tribunales concedan cuatro rondas
de alegatos por escrito sobre temas sustantivos, ademds de
permitir todas las impugnaciones jurisdiccionales, reclama-
ciones de varios tipos y propuestas. A diferencia de otros
mecanismos para la resolucion de disputas que incluye el
TLCAN, el arbitraje en materia de inversién acorde con el ca-
pitulo 11 utiliza normas de procedimiento que existen y se
aplican fuera del Tratado, tales como las normas del c1ap1 y
las de su Mecanismo Complementario, o establece maneras
de superar los impasses durante un arbitraje que no puedan
resclver las partes en disputa, tengan o no voluntad de ha-
cerlo. Esto hace mds dgiles y eficientes los procedimientos.

De los cinco arbitrajes, el mas prolongado fue el del caso
Metalclad, que llevé 3.6 afios desde la presentacion de la
demanda hasta el fallo final, y el mds breve el de Waste
Management, que duré 1.6 afios. La duracién promedio es
de 2.4 anos, lapso razonable si se considera la complejidad y
el volumen de los casos. Hasta ahora no se ha visto que alguna
de las partes penalizadas se demore en pagar —o se niegue a
hacerlo— la indemnizacién que dicte un fallo (el gobierno
de México pago ya a Metalclad). De esto se desprenden va-
rias consecuencias.

Los tribunales de arbitraje en materia de inversidn del
TLCAN no estdn planeados para modificar directamente la
politica o medida que suscite conflicto, sino para facilitar el
cardcter ejecutorio y el cumplimiento de resoluciones, toda
vez que, para un Estado, suele ser mas ficil pagar una in-
demnizacién que modificar o enmendar una ley o politica.
El mecanismo de resolucién de disputas del Tratado es —o
deberia ser— un recurso extraordinario, no un procedimiento
para remediar problemas o medidas menores que puedan
corregirse por vias nacionales para garantizar la continui-
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dad de la inversién.** En realidad, el mecanismo deriva del
derecho consuetudinario sobre demandas, conforme al de-
recho internacional, y requiere que se agoten los recursos
locales antes de presentar una ante un tribunal internacional,
salvo que la parte quejosa haya renunciado a ellos libremen-
te con anterioridad.* Mas importante aiin, para propésitos
de efectividad, se establece que la resolucién de disputas a
cargo del tribunal de arbitraje sobre inversiones es res judicata,
por lo cual el inversionista no puede someter el mismo caso
a otro procedimiento judicial o casi judicial. La estipulacién
del monto adjudicado para resolver la disputa conjura otros
conflictos, porque, al presentar su demanda ante un tribunal
de arbitraje, el inversionista acepta que mediante el pago de
la indemnizacion adecuada quedara resuelta su demanda.
Se desprende del andlisis que el mecanismo tiene tam-
bién un efecto preventivo indirecto, porque favorece la reso-
lucién de los conflictos antes de que lleguen a la etapa final
del proceso en los tribunales. En el caso Ethyl, Canada prefi-
rié pagar para concluir la disputa y revocar la medida que la
origind, antes que arriesgarse a perder ante el tribunal de
arbitraje del TLcan. Otra evidencia del efecto de disuasion es
el hecho de que los gobiernos locales y federales de las par-
tes consideren como un factor muy importante e peligro de

4 Es extraordinario también en el sentido de que no es un recurso
nacienal, sino un procedimiento internacional. El punto que se debate
no es si una medida fue legal o legitima de acuerdo con las leyes de un
pais, sino si fue contraria a las obligaciones adquiridas en los términos
del TLCAN.

" Esta pendiente elucidar si, de acuerdo con el TLcan, en todos los
casos es necesario que un inversionista agote las vias locales como condi-
cidn para presentar una demanda al amparo del capitulo 11. Uno de los
dilemas que enfrenta el tribunal del caso Loewen, por ejemplo, consiste
en determinar si, como condicién para alegar que se viold el articulo
1105 por denegacién de justicia, es preciso que el demandante haya ago-
tado todos los recursos locales.
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que, al adoptar medidas que afecten a inversionistas de los
paises miembros del Tratado, puedan violar alguna disposi-
cién del TLcaN y el afectado recurra entonces al arbitraje.
Este mecanismo no estd legalmente resguardado de a publici-
dad, la difusién pblica ni el escrutinio, aunque si garantiza
la confidencialidad minima necesaria para conducir cualquier
procedimiento legal. Las partes en disputa estdn autorizadas
para publicar o comentar informacién muy rdpidamente y para
darla a conocer a su piiblico o a sus autoridades. En este sen-
tido, cada parte es responsable de Ia publicidad que propi-
cia, y corresponde a la opinidn piiblica de cada pais exigir
informacion a sus autoridades. En contra de lo que insimiian
sus detractores, el mecanismo de arbitraje no contempla
mantener en secreto la informacién. Por dltimo, si bien en
algunos fallos los tribunales interpretaron de manera muy
amplia las reglas del TLCAN, otras veces desestimaron las que-
jas de los inversionistas o cerraron el caso porque éstos no
cumplian con los requisitos para el arbitraje. Segun el dere-
cho internacional, los fallos sentardn precedente sélo a con-
dicion de convencer a otros tribunales de arbitraje de que
estuvieron sustentados firme y correctamente en las leyes del
caso, en los hechos y en la consideracién de todas las cir-
cunstancias pertinentes. En prevision de fallos futuros, los
drbitros deben tomar muy seriamente en consideracién los li-
mites institucionales del mecanismo del TLcaN, asi como las
normas del derecho internacional sobre inversién extranjera.

El andlisis y el debate sobre los fallos apenas han empe-
zado y, junto con ellos, el didlogo que permite al derecho exis-
tir, evolucionar y desarrollarse. No obstante, a la fecha sélo
tres casos de arbitraje han concluido cabalmente y estan ce-
rrados, por lo que es muy pronto para determinar si hay
tendencia a interpretar las disposiciones scbre inversion del
TLCAN en forma tan amplia que interfiera con el ejercicio legi-
timo de la autoridad gubernamental, o de manera tan limi-
tada que ponga a los inversionistas de los paises miembros
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del Tratado a merced de gobiernos arbitrarios, o bien con un
sentido de equilibrio que resguarde a los inversionistas de
la discriminacidn y ala vez proteja a los gobiernos de aquellos
demandantes que s6lo busquen recuperar lo que perdieron
como resultado de riesgos normales en cualquier negocio.
Esto incluye las pérdidas que resulten de decisiones legiti-
mas y de buena fe que tomen, en Norteamérica, los gobiernos
de tres paises con sociedades complejas y regimenes demo-
craticos.
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