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Introduccion

La migracion de mexicanos a los Estados Unidos comenz6 hace ya cerca de dos
siglos, cuando estos dos paises se convirtieron en naciones independientes.! A partir de
entonces, cada uno de los dos gobiernos fue estableciendo politicas v leyes para tratar de
regular esta migracion.’ A pesar de que estas medidas se tomaban, en gran parte, de
manera unilateral y sin consultar 0 tomar en cuenta al otro gobierno, existieron, en
distintas épocas, momentos de cooperacion, en diversos grados y aspectos, en la materia.
Asimismo, hubo un componente reactivo en las politicas, principalmente por parte de
México quien mas que presentar iniciativas, intentaba responder a las acciones
estadounidenses, o bien aminorar los efectos relacionadas con ellas.

Hay dos razones generales que explican el comportamiento del gobierno mexicano.
En primer lugar, desde el comienzo de las relaciones entre México y Estados Umdos.
existio una evidente desigualdad en las capacidades de sus gobiernos para alcanzar sus
objetivos. En segundo lugar, dado que el flujo migratorio se originaba en México, como
consecuencia de diversos factores. era Estados Unidos, el pais receptor, el que tenia el

poder para decidir qué medidas aplicar para evitar el paso de migrantes por su frontera sur

' Aunque es dificil situar una fccha para hablar dc migracion México-Estados Unidos se
puede partir de 1848 cuando sc lleva a cabo la firma del Tratado de Guadalupe-Hidalgo mediante
el cual México pierde gran parte de su territorio v su poblacion, ya que mucha gente permanecié en
Estados Unidos al quedar establccida la nueva frontera entre los dos paiscs.

? A pesar de que. cn general. en este cstudio sc estara hablando de la emigracion de
mexicanos a los Estados Unidos. se utilizan los términos migracion . migrante(s) debido a que se
refieren a un flujo circular. Es decir en muchas ocasioncs una persona emigra al pais del norte.

s



y para aminorar los problemas derivados de ello. Por esto, durante buena parte del siglo
XIX y XX cada pais tuvo una politica migratoria unilateral, e incluso contrapuesta en sus
intereses, que se caracterizo, basicamente, por ser propositiva del lado norteamericano y
reactiva en el mexicano.’

Ademas, la politica migratoria mexicana, durante buena parte del siglo XX se
caracterizd por ser pasiva, en cuanto a los intereses que perseguia y la forma de buscar
realizarlos. Las prioridades para el gobierno mexicano en materia de migracion, durante
ese periodo, eran el disminuir el flujo migratorio. por un lado, y proteger los derechos de
los mexicanos en Estados Unidos, por otro. En el primer caso, no se llevaron a cabo
politicas especificas, sino mas bien se procuro formular programas de desarrollo
econdmico, ya que se pensaba que si la situacion econdmica cambiaba de tal forma que
permitiera mejores condiciones de-vida a los mexicanos. estc promoveria la permanencia
de estos en el pais. En el segundo caso, se puso especial énfasis en la labor de proteccion
consular. Por esto, dicha actitud del gobierno mexicano fue definida por los estudiosos
del tema como “la politica de no tener politica”. término que reflejo su naturaleza. sobre

todo a partir de la desaparicion del Programa Bracero.’

temporalmente, en busca de mejores salarios v condiciones de vida. ¥ tras un periodo de trabajo en
suelo norteamericano, regresa a su comunidad de origen

3 Por politica migratoria entiendo las acciones tomadas por el gobiemo mexicano para
enfrentar la emigracion de sus nacionales hacia el pais vecino v por ¢l gobiemo estadounidense
para controlar la inmigracion de extranjeros cn su territorio. S¢ denomina de esa forma y no
politica emigratoria, dada la complejidad del fenémeno que sc cstudia.

* Este término fue acuiiado por Manucl Garcia v Gricgo cn 1986. pero postcriormente fue
utilizado por otros académicos. Para Francisco Alba. ¢l periodo de “la no politica™ abarca desde
mediados de los aiios setenta hasta mediados dc los ochenta. antes de que apareciera la IRCA en
1986 (entrevista realizada en El Colegio de México. México. D F.. ¢l 31 dc octubre del 2001). Este
tema sera analizado en la primera parte del capitulo 2.



No obstante, a partir de la década de los noventa, varias circunstancias,
internacionales y dentro de los dos paises, promovieron un cambio en la fcrma de regular
el problema migratorio, en ambos lados de la frontera.’ México paso de tener una actitud
mas bien contemplativa del éxodo de mexicanos hacia el pais del norte. a una de mayor
inncovacion y busqueda de cooperacicn con el gobierno estadounidenre ® Asimisme, en
Estados Unidos ocurrié un cambio de actitud con respecto a la naturaleza del fenoreno
migratorio y comenzaron a promoverse diversos canales de cooperacion con el gobiemo
de México.

El tema central de este trabajo es la evolucion de la politica mexicana en relacion a
la emigracion, legal o indocumentada, de sus nacionales a Estados Unidos a par:ir del
sexenio de Miguel de la Madrid. La migracion de mexicanos al pais del norte es un teraa
con implicaciones tanto para la politica interna como para la politica exterior de México,
dado que sus efectos son numerosos y ocurren en distintos niveles y areas * Su estudio es,

por lo tanto, amplio y complejo y puede ser abordado desde diversas perspectivas. Por

 De aqui en adelante. al hablar de migracion, fcnomeno migratorio, problematica
migratoria, flujo migratorio, v otros conccptos relacionados. me refcriré exclusivamente a la
migracion de nacionales mexicanos que cruzan la frontera del norte. dc manera legal o clandestina,
con la intencion de establecerse para trabajar temiporal o definitivamente en ¢l territorio de los
Estados Unidos.

¢ Entiéndasc como cooperacion la accion conjunta de varios actores cn la bisqueda de un
objetivo en comun.

? La politica exterior de un pais puede ser definida como “cl conjunto de politicas,
decisiones v acciones, que integran un cucrpo de doctrina cohcrente v consistente, basado en
principios, claros, solidos e inmutables. forjados a través de su evolucion v expericncia historica
[...); por el que cada Estado, u otro actor o sujcto de la socicdad intermacional, define su conducta v
establece metas v cursos de accion en todos los campos v cucstiones que trascicnden sus fronteras
0 que pueden repercutir en cl interior de las suvas: v que s aplicado sistematicamente con el objeto
de encauzar y aprovechar el entomo intemacional para ¢l mejor cumplimiento de los objetivos
trazados en aras del bien general de la nacion v su dusarrollo durable. asi como ¢l mantenimiento
de relaciones armoniosas con ¢l exterior” (Edmundo Himandcez Vela Salgado. Diccionario de
politica intemacional. México. Pormia. Sta ed. corregida v aumentada, 1999. p. 607).



ejemplo, hay multiples estudios que buscan explicar sus causas y consecuencias, sus costos
y beneficios tanto para México como para Estados Unidos, las caracteristicas de los
migrantes y sus cambios a través del tiempo, los problemas derivados del fenomeno
migratorio y la forma en que se han abordado. Es precisamente este Gltimo aspecto, el de
las scluciones propuestas para amincrar o eliminar los conflictos relacionados con la
migracion, el que nos ocupa basicamente en este estudio.

Siendo la politica migratoria mexicana uno de los temas centrales de politica
exterior, es inevitable incorporar el analisis de los factores externos que afectan y moldean
dicha politica. Estos incluyen a su contraparte norteamericana -—es decir, el estudio de la
politica migratoria y la politica exterior de los Estados Unidos— y las circunstancias
internacionales que condicionan la formulacion de la politica exterior mexicana.

L.a migracion de mexicanos a los Estados Uridos es un asunic prioritario para
Meéxico debido a que sus implicaciones son multiples. En primer lugar, esta migracion se
considera como una pérdida de recursos humanos para el pais.® En segundo lugar, =s ur
deber gubernamental proteger los intereses de los nacionales tanto dentro como fuera del
territorio. Por ultimo, es también un tema primordial para la relacion bilateral México-
Estados Unidos —que es, sin duda alguna. la relacidon mas importante que México tiene
con cualquier otro Estado.

Hay otros temas relacionados que se abordan de manera simultanea en este

trabajo. El primero de ellos es la institucionalizacion de la relacion bilateral México-

* Aunque ésta es la principal idca dcfendida por funcionarios gubernamentales, también sc
ha reconocido que la migracion de mexicanos a Estados Unidos ha servido como una “valvula dc
escape” para los problemas ccondmicos de nucstro pais. principalmente al brindar fuentes de
trabajo a nuestra mano de obra v también por las numcrosos divisas quc entran al pais a través de
las remesas que mandan los migrantes a sus familias en México.



Estados Unidos. Por institucionalizacion se entiende el proceso mediante el cual se
establecen reglas, organizaciones y métodos que dictan instrucciones claras a seguir por
actores determinados, mejorando la confianza y reduciendo la incertidumbre de los
participantes e incentivando la cooperacion entre ellos. Como veremos a lo largo de la
tesis, a comienzos de los afios noventa se inicid un proceso de institucionalizacion de las
relaciones mexicano-norteamericanas enmarcadas por la negociacion y puesta en marcha
del Tratado de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN). Esto promovio la
cooperacion entre México y Estados Unidos en varios temas. incluido el migratorio, lo
que a su vez tendria importantes efectos en la naturaleza de la politica migratoria
mexicana.

Dentro del analisis de la politica migratoria, se estudiara también a los actores que
participan en la toma de decisiones. Con esto se espera contribuir a un mejor
entendimiento, en torno a un caso especifico, de como se formula y ejerce la politica con
la que México se relaciona con el exterior. Un concepto recurrente al hablar de la
planeacion e instauracion de politicas, es e.l de coordinacion, entendida como la conjuncion
de esfuerzos tendientes a un proposito determinado, en este caso, la formulacion y el
ejercicio de la politica exterior. En este sentido. se analizara en qué medida ha cambiado la
forma en que se coordinan las dependencias gubernamentales involucradas en el tema
migratorio, a partir de la institucionalizacion de las politicas referidas a esa area

Esta tesis tiene como objetivo estudiar la evolucion de las politicas que el gobierno
de México ha instituido para regular la migracion de sus nacionales a los Estados Unidos.
Asimismo, se pretende conocer en qué medida la institucionalizacion originada a partir del

TLCAN ha abierto canales de cooperacion enire México y Estados Unidos en el tema



migratorio y si dicha cooperacién ha facilitado !a administracién del fenomene migratorio
y la implementacion de politicas en la materia.

Por ultimo, se pretende estudiar el marco para la toma de decisiones en la politica
migratoria mexicana. Es decir, el contexto en el que se realiza este proceso, el cual
incluye, tanto las condiciones nacionales como internacicnales, los lineamientos de politica
exterior del momento, las prioridades o preocupaciones de los gobiernos en tumo y los
patrones de conducta de los funcionarios publicos. Es importante aclarar que no se
evaluara el proceso de toma de decisiones en si —es decir, no se analizara como o porqué
se adopto una decision en particular— sino que se explicaran los condicionantes que
sirven de referencia para la toma de decisiones en el tema migratorio.

La tesis esta dividida en tres capitulos. El capitulo uno ofrece un breve analisis de
las relacion bilateral México-Estados Unidos. centrando la atencion en los ultimos tres
sexenios. Su objetivo es explicar la evolucion de la relacion a través de este periodo,
naciendo énfasis en los momentos de conflicto y cooperacion, en el cambio de actitud de
los gobierrios de ambos paises con respecto al otro y en la institucionalizacion de los
contactos entre las dos naciones. En la primera parte del capitulo se pone especial
atencion a la forma en que México y Estados Unidos fueron acercandose, en diversos
aspectos, a partir de 1982, principalmente gracias a la apertura de la economia mexicana
durante el gobierno de Miguel de la Madrid. La segunda parte busca destacar los efectos
de la negociacion y la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio para América del
Norte, durante el sexenio de Salinas de Gortari (en el que se crearon diversas instituciones
para regular los contactos entre los dos paises) y en el sexenio de Ernesto Zedillo (durante

el cual se continuaron apreciando los efectos del TLCAN en la formulacion de la politica



exterior mexicana y en la definicion de las relaciones mexico-americanas). Dado que la
politica migratoria mexicana es un proceso con repercusiones significativas en el ambito
externo y que involucra a los Estados Unidos, como ya se explico, es primordial conocer
la evolucion de las relaciones mexicano-norteainericanas. Por lo tanto, este capitulo brinda
el contexto necesario para prder estudiar la evolucion de la politica migratoria mexicana.

En el capitulo dos se estudian las caracteristicas de la politica migratoria mexicana
y sus cambios a través del tiempo. Sin embargo, esta politica ha estado intimamente ligada
a lo que sucede en los Estados éJnidos, por lo que no puede ser estudiada de manera
aislada. Por lo tanto, la primera parte del capitulo esta dedicada al estudio cronologico de
las politicas mexicanas y estadounidenses en relacion a la migracion de mexicanos a los
Estados Unidos. Se estudian tanto los momentos de conflicto como de cooperacion en la
materia entre ambos paises. En segunda parte del capitulo se explican los cambios en las
percepciones de ambos lados de la frontera acerca del fenomeno migratorio y su impacto
en la politica mexicana en el tema. Se busca mostrar que a pesar de las transformaciones,
la politica migratoria mexicana sigue siendo una politica con referencia obligada a los
Estados Unidos, ya que aunque se ha abandonadc. en parte, el componente reactivo, es un
fenémeno “compartido” en muchos sentidos.

El capitulo tres se ocupa de analizar la naturaleza de la politica migratoria
mexicana posterior a la entrada en vigor del TLCAN, con respecto a la continuidad y
cambio de “la politica de no tener politica” a partir de la cooperacion mexicano-
norteamericano en el tema migratorio En primer lugar, se busca entender las nuevas
herramientas que México ha utilizado para promover sus intereses en esta area de politica

exterior en los ambitos unilateral y muliilateral La segunda parte del capitulo esta



dedicada a estudiar los mecanismes que México y Estados Unidos han creado
conjuntamente para administrar los problemas derivados de la migracion. Se hace un breve
andlisis del origen, estructura y funciones de cada uno de los mecanismos. Este apartado
tiene como objetivo analizar la posible existencia de un programa migratorio compartido
por los gobiernos de México y los Estados Unidos Es decir, se estudia la medida en la
que México ha comeazado a cooperar con los Estados Unidos de una forma mas
institucionaiizada. También se explora la forma en que los mecanismos creados para
buscar soluciones al problema migratorio facilitan los contactos entre los funcionarios de
los dos gobiernos, el intercambio de informacion, proveen de un marco legal y aumentan
la confianza entre los dos paises. Es muy impoitante aclarar que no se evaluan los
resultados que dichos mecanismos kan tenido en la resolucion de los problemas derivadcs
de la migracidon Se parte del supuestc de que la institucionalizacion es un primer paso
para una mejor administracion del fendomeno citado, mas no se busca medir el alcance de
este proceso. En forma paralela se identifican las dependencias gubernamentales
mexicanas involucradas en los mecanismos en materia de migracion y se describe como se
coordinan para lievar a cabo sus funciones

Dadas las limitaciones de espacio de este trabajo y las dificultades de acceso a
informacién primaria sobre el tema, el anilisis de la politica migratoria mexicana abarca
hasta el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000). No obstante, desde que Vicente Fox fue
electo presidente, el 2 de julio del 2000, asi como en los meses que han transcurrido desde
que empez6 el sexenio 2000-2006, s¢ han podido observar cambios importantes en el
tema de la migracion de mexicanos a los Estados Unidos Debido a esto. posterior a las

consideraciones finales de este trabajo se estudia, de manera somera, cuales son las
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perspectivas que se vislumbran para la institucionalizacion de la politica migratoria
mexicana y para la cooperacion bilateral en el tema

La hipotesis central de esta tesis es que, a panir de la institucionalizacion de la
relacion bilateral México-Estados Unidos, el gobierno mexicano ha abandonado “la
politica de no tener pelitica” en el tema migratorio —entendida como una politica con
poca iniciativa y que reaccionaba frente a las iniciativas estadounidenses— y ha girado
hacia una politica propositiva y de cooperacion con el vecino del norte. Asimismo, la
naturaleza de la politica migratoria mexicana ha evolucionado de ser pasiva a ser activa.
Es decir, que se ha puesto mayor atencion al tema y se han destinado mayores recursos —
humanos, técnicos e institucionales. En segundo lugar, se parte del supuesto de que
México ha ido elaborando y adoptado un programa ccmpartido (bilateral) con Estados
Unidos, donde hay objetivos especificos y medios para cumplirlos, sin que esto signifique
el abandono de politicas propias. Una hipotesis secundaria es que la institucionalizacion en
el tema migratorio ha proveido de un marco para una toma de decisiones mas clara y
eficiente.

Por lo tanto, las preguntas que orientan el desarrollo de esta tesis son: ;Cual es la
naturaleza actual de la politica migratoria mexicana? (Es esta politica diferente a la
existente antes de 1986, cuando aparecio la Ley de Reforma y Control de Inmigracion
(IRCA)?; ;Cuales son las causas de la transformacion de la politica migratoria mexicana?;
Como se construyo la cooperacion mexicano-norteamericana en los afios noventa? ;Cual
es el factor determinante en la institucionalizacion de la relacion bilateral México-Estados
Unidos?;, ;Como ha promovido esta institucionalizacion a la cooperacion bilateral en

materia migratoria?; ;En qué medida se puede hablar de un programa bilateral en el tema



migratorio?, ;Han cambiado, en naturaleza y numero, los actores gubernamentales
involucrados en el tema migratorio? ;Como ha contribuido la institucionalizacion del tema
migratorio a la creacion de reglas claras para la toma de decisiones dentro de los
mecanismos bilaterales?

Como se mencionod lineas arriba, el terna migratorio puede ser estudiado desde
distintas perspectivas. Siendo asi, la bibliografia existente es numerosa y variada. No
obstante, el area de las politicas publicas en materia migratoria ha recibido poca atencion.
En especial, en el caso de los mecanismos bilaterales la literatura es muy escasa. Para
llevar a cabo este estudio se recurrio a trabajos de académicos y de autores con
experiencia en la administracion publica. También se recurri¢ a los documentos oficiales y
sistemas de informacion gubernamentales. Asimismo, se consultd la prensa escrita y
medios de comunicacion electronicos. Fue de suma utilidad tener la posibilidad de
entrevistar a dos especialistas en cuestiones migratorias. Debido a la naturaleza del tema,
el estudio se realizo desde una perspectiva mexicana, acudiendo a la lectura de autores
mexicanos. No obstante, se procurd incluir la vision de los investigadores estadounidenses
y evitar, en lo posible. los juicios subjetivos 0 un sesgo oficialista y nacionalista. Sin
embargo, el trabajo se realizd con una vision optimista en la que se supone que la
cooperacion intergubernamental es posible y deseable

Hay tres conceptos que se destacan dentro de la tesis: cooperacion,
institucionalizacion y coordinacion. Cada uno de estos respalda una vision sobre la
realidad de la politica exterior de México, su relacion con Estados Unidos, y la politica
migratoria mexicana. Bajo estas consideraciones en este trabajo no se incluye un marco

tedrico propiamente dicho, sino que se adoptan ciertas concepciones que giran alrededor
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de los conceptos anteriores. De este modo, a continuacion se hace un breve resumen de
algunos enfoques teoricos. No se pretende aqui, hacer un anilisis a fondo de las teorias
que se consideran en el estudio de las relaciones internacionales, sino identificar los
supuestos que permean este trabajo y que se han consideradc como un apoyo util en la

consecucion de los objetivos arriba presentados.



Una breve revision tedrica

La teoria es importante porque sirve como guia para realizar una investigacién y
para contrastar la realidad con lo que se supone de ella. Asimismo, es una herramienta util
para construir y comprobar hipotesis. Los investigadores explican un suceso de manera
muy distinta segun el enfoque tedrico empleado. Estos “anteojos” tienen un efecto sobre
la sensibilidad del investigador para ver aspectcs determinados de los hechos que se
estudian. Por ejemplo, su propension a formular preguntas de una manera y no de otra, su
examen del problema conforme a ciertas categorias y no otras, su preferencia por
determinadas clases de evidencia, estaran determinados por el enfoque tedrico que utilice
en su trabajo.’

Aqui nos proponemos sefialar las caracteristicas mas importantes de algunos
enfoques tedricos que han servido para explicar las relaciones entre México y Estados
Unidos y, sobre todo, la cooperacion surgida entre los dos paises a comienzos de los afios

noventa." El conocer los distintos enfoques con los que se analizan las relaciones

® Algunos trabajos que prescntan los distintos enfoques teoricos utilizados en México son:
Arturo Borja Tamayo, “Enfoques para cl estudio de la politica exterior de México: evolucion ¥
perspectivas”, en La politica extenor de Ménico. Enfoques para su anilisis, México, IMRED-
COLMEX, 1997, pp. 19-44 [volumen colectivol. Jorge I Domingucz, “Ampliando Horizontes:
aproximaciones tedricas para cl estudio dc las relacioncs México-Estados Unidos™. en Monica
Verea, Rafael Femandez de Castro v Svdney Weintraub (coord.), Nueva agenda bilateral ¢n la
relacion México-Estados Unidos. México. ITAM-UNAM-FCE. 1998. pp. 25-56.

' El inicio simultineo de las presidencias de Carlos Salinas de Gortari v George Bush en
1989 significo un cambio sustancial cn la relacion entre los dos gobiemos. Salinas y Bush se
encontraron, como presidentes clectos. en novicmbre de 1988, cn Houston. Texas. La atmosfera de
la reunion fuc tan amigable v positiva que sc le bautizo como el “espiritu de Houston™. A partir de
entonces, comenzo a hacerse evidente la importancia que ambos gobiemos conferian a la relacion
bilateral v la voluntad de sus funcionarios para buscar soluciones a los problemas en todas las
areas de la relacion, asi como para avanzar en la cooperacion. A partir de 1990, el anuncio de la
futura firma de un tratado comercial trilateral. asi como las negociaciones v la pucsta en marcha
del TLCAN, serian vistas por muchos como una “nucva cra de cooperacion™ (Rafael Femandez de
castro, “Perspectivas teoricas en los cstudios de la relacion México-Estados Unidos: ¢l caso de la
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mexicano-norteamericanas servira como marco de referencia para entender los cambios en
la manera en que México afronta la migracion de sus nacionales al pais del norte. Es decir,
veremos en qué medida estas explicaciones pueden también responder a las preguntas
planteadas anteriormente sobre la evolucion de la politica migratoria mexicana. Ahora
bien, cabe subrayar que no se utilizara ninguro de estos enfoques tedricos de manera
explicita ni sistematica a lo largo de la tesis, sino que serviran como marco de referencia

del que se parte para ubicar y orientar este trabajo.

Enfoques sobre la interdependencia

La teoria de la interdependencia compleja surgio en los afios setenta como
consecuencia de los cambios internacionales que estaban ocurriendo. En términos
generales, esos afios se caracterizaban por una mayor importancia de los temas
econdmicos, sobre los puramente estratégicos.'' La obra central de esta corriente de
pensamiento es Power and Interdependence de Robert O. Keohane y Joseph S. Nye que
fue publicada en 1977."

Estos autores criticaron la vision realista del sistema internacional donde el Estado-

nacioén, visto como actor unitario, era la unidad basica para el analisis de la politica

cooperacion intergubernamental”. en La politica exterior de México. Enfoques para su analisis, op.
cit., p. 53). Este aspecto sera ampliamente estudiado en la segunda parte del capitulo 1.

" Para este enfoque las condiciones mundiales del momento habian transformado y
ampliado la agenda internacional promovicndo que los temas ccondmicos y de bienestar social
ganaran terreno frente a los estratégicos v militares. La fucrza militar habia dejado de ser un
instrumento efectivo para el respaldo de intereses cn politica exterior, por lo que cl logro de los
objetivos especificos de un Estado no estaba en conexion dirccta con ¢l conjunto de sus recursos y
posibilidades de accion. Es decir, bajo esta perspectiva. los factores cconémicos tenian tanta
importancia como los polmcos para cl anéhsns de las rclacnoncs mtcmacmnalt: (Blanm Torres

Umdg;, Meéxico, El Colegio de México. 1990. p. 10)
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internacional. Bajo la perspectiva interdependiente el escenario mundial se caracteriza por
la existencia de multiples canales de conexion entre sociedades, los cuales estaban
aumentando rapidamente. La nocién de centralidad del Estado se estaba volviendo
obsoleta debido al crecimiento del papel de los actores no estatales, internacionales,
transriacionales y multinacionales.”® Por otro lado, “mas que poner énfasis en la
explicacion de las politicas internacionales, que se centran por fuerza en el Estado, daban
prioridad a la explicacion del surgimiento de regimenes internacionales” en cuyo marco era
posible superar el conflicto y alcanzar la cooperacion entre actores internacionales." Los
autores también destacaron la importancia de estudiar la dindmica de la politica interna de
los paises y el como ésta afecta a la elaboracion de la politica exterior y viceversa. “Se
hablaba, pues, del desvanecimiento de las fronteras entre la politica interna e internacional
y su condicionamiento o influesicia reciprocos.”"*

Tras la publicacién del libro de Keohane y Nye, un buen nimero de analistas

internacionales adoptaron el modelo de la interdependencia y, en ocasiones, lo

modificaron dando lugar al surgimiento de supuestos teéricos menos acabados como el de

* Robert 0. Keohane y Joscph S. Nye. Power and Interdependence. World Polities in
Transition, Boston, Brown and Company . 1977.

' Para Keohane vy Nye la politica mundial sc comenzaba a caracterizar por la
interdependencia entre paises, entendida como relacion con efectos reciprocos entre Estados o entre
actores de diferentes paises, llegando 2 esta situacion por ¢l aumento en el numero, calidad y
naturaleza de las interaccioncs de los Estados v, especialmente, entre los otros actores del sistema

' Un régimen internacional pucde ser definido como “cl conjunto de principios explicitos o
implicitos, normas, reglas y proccdimientos ¢n la toma de decisiones, alrededor de los cuales
convergen las expectativas de los actores en un drea determinada de las relaciones interacionales”
(Robert O. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Economy, Princeton,
N.J., Princeton University Press. 1984, p. 57).

'* Blanca Torres, op. cit.. pp. 9 ss.
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interdependencia simple o el de interdependencia convencional.'® Al mismo tiempo,
ocurrieron varios cambios en el escenario internacional entre los que destacé un aumento
en la tension Este-Oeste cuando asumié el poder en Estados Unidos Ronald Reagan en
1981, presidente deseoso de reforzar la hegemonia de su pais a nivel mundial. Estos dos
hechos ‘promovieron duras criticas en contra del enfoque de la interdependencia compleja,
sobre todo de parte de los defensores del realismo.

Como consecuencia, en obras posteriores, Keohane y Nye, buscaron subrayar la
existencia inevitable de cierto grado de conflicto en las relaciones internacionales y la baja
posibilidad de coincidencia de intereses entre las partes. Aun asi, defendieron la idea de
que la cooperacion es posible y deseable, precisamente por no existir una armonia entre
los objetivos, y que ésta podia lograrse mediante la negociacion y la coordinacion de
politicas que las partes vieran como favorables para alcanzar su propios intereses.
Asimismo, argumentaron que los regimenes internacionales son convenientes y pueden
permanecer aun sin la presencia de un poder hegemonico, ya que garantizan la estabilidad

general.'” Para estos autores, el modelo de la interdependencia seguia vigente en los afios

' Estos ultimos se centran en el cstudio del comercio y las finanzas intemacionales v
atienden yoeo o nada a los efectos politicos.

"7 Se supone que los regimenes internacionales reducen la incertidumbre y proveen
directrices generales a los burdcratas sobre lo que constituyen acciones legitimas v, a quienes
claboran politicas, sobre patrones de acuerdo viables. Pucden también limitar las acciones de un
Estado al prohibir determinadas medidas: su violacion puede perjudicar la reputacion de los que no
los cumplen y dificultar acuerdos posteriores. Aun hay preguntas sin responder cn este sentido. No
se sabe a ciencia cierta cuales son los cfectos de los regimencs en los comportamientos de los
Estados, ni como es que influyen en las estructuras internas de los paises y viceversa: qué
estrategias alternativas hubieran scguido los Estados a falta de regimenes, y como se toman las
decisiones para fortalecer o aumenta su alcance (Blanca Torres. op. cit., p. 14). Por ejemplo,
Estados Unidos ¥ México crearon durante la década de los noventa multiples mecanismos para
administrar conjuntamente el tema migratorio. Tales mecanismos pucden ser considcrados como
regimenes transnacionales. En el tercer capitulo se analizaran las funciones de dichos mecanismos,
pero se argumentara que conocer sus alcances es dificil. yva que no hay pruebas de que las
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ochenta, ya que a pesar de que la preocupacion por la seguridad habia vuelto a aparecer,
se podia observar més contactos entre las potencias y alianzas mas laxas."® Los autores
insistieron, también, en la idea de que la interdependencia y el concepto de poder estan
intimamente ligados, bajo la nocion de interdependencia asimétrica. Es precisamente en la
asimetria donde se cncuentra la fuente de influencia entre actores que se relacionan entre
i1

El enfoque tedrico de la interdependencia, tanto en su version simple como en la
compleja, comenzo6 a ser utilizado por los estudiosos de las relaciones entre México y
Estados Unidos. En la década de los ochenta, los autores interdependentistas empezaron a
buscar en los actores no gubernamentales, como las coaliciones transfronterizas, los
inversionistas, asi como en la cultura y la sociedad, a ias variables explicativas de los
contactos entre los dos paises. La idea de que la relacion bilateral era de dependencia

mutua empez6 a ser mencionada por autores estadounidenses, quienes argumentaban que

algunos desarrollos, como la crisis energetica internacional acompaiiada del

circunstancias de los problemas derivados del fendmeno migratorio habrian sido distintas de no
existir estos regimenes.

'* Diez afios después de que aparecié Power and Interdependence, sus autores hicieron
una revision general de las ideas ahi plasmadas. para evaluar su validez v aclarar lo que en su
opinion habian sido malas interpretaciones, causantes de las criticas a las que se les somctio.
Entonces aceptaron que, si bien sus investigaciones posteriores habian probado algunos de sus
supuestos, en otros casos sc¢ vieron obligados a introducir matices. Por ejemplo, en lo que sc refiere
a la “intensidad” del interés del actor mas débil cn un tema determinado (Robert O. Keohane
Joseph S. Nye, “Power and interdependence revisited”. International Organization, vol. 41-4
(otofio, 1987), pp. 725-753).

'* Blanca Torres, op. cit., p. 13.
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descubrimiento de inmensas reservas petroleras en México, explicaban el cambio de
percepciones sobre México en Estados Unidos. ™

Al estudiar la relacion bilateral entre México y Estados Unidos, los seguidores de
la interdependencia simple, analizan las consecuencias de la dependencia mutua? Bajo
éste enfoque, mientras mas intensos sean los patrones de interaccion, las politicas
bilaterales tenderan a buscar mas el acercamiento economico, pues la dependencia mutua
se refuerza. Es decir, que entre mayor sea la interdependencia, mayores seran los
incentivos para cooperar.” Dejando de lado la asimetria de poder y el grado de desarrollo
entre los dos paises, estos autores han enfatizado la complementaridad de la economia
mexicana y estadounidense. Ademas, a menudo hacen referencia a la incapacidad inherente
de los gobiemos de ambas naciones para alcanzar resultados Optimos en asuntos
binacionales mediante la adopcion de acciones unilaterales.

De acuerdo con este enfoque de la interdependencia, altos niveles de transaccion

llevaran a los dos paises a una mayor cooperacion. Como propone Sydney Weintraub,

® Véase al respecto Cathrym Lynn Thorup. Managing Extreme Interdependence;
Alternative Institutional Arrangements for licv _Making towal i 1976-19
Cambridge, Mass., Harvard University Press. |992

1 Existe una extensa literatura de interdcpendentistas simples, entre los cuales destacan los
siguientes titulos: William Glade v Casio Luisscli (comps.). La_cconomia de la interdependencia,
Meéxico v Estados Unidos, México, FCE, 1989: Sydney Weintraub, A Marriage of Convenience,
Relations between Mexico and the United States. Nucva York, Oxford University Press, 1990;
Gary Clyde Haubauer v Jeffrey Schott, North American Free Trade, Issues and Recommendations,
Washington, Institute of International Economics. 1992

2 Para estos autores, la interdependencia entre México v Estados Unidos, que iba en
aumento, no solo permitia la cooperacion. sino que la hacia necesaria. En otras palabras. aunque
admitian la posibilidad de conflicto. pensaban tambi¢n cn la posibilidad de espacios de

on.

3 Por ejemplo, dentro del tema migratorio se ha argumcntado que el aumento de la
migracién de mexicanos a los Estados Unidos v la permanencia de los problemas derivados de ésta
en los ultimos afios, muestran la ineficacia de las medidas unilaterales rcalizadas por Estados
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“Meéxico y Estados Unidos se han ido convirtiendo en socios mutuamente cautivos”. A
pesar de que Weintraub esta consciente de las asimetrias de poder entre las dos naciones,
el autor enfatiza los aspectos practicos de lo que define como “integracion silenciosa”. Sus
argumentos subrayan que las consecuencias de esta inevitable integracion tendran
repercusiones en otras esferas come la pelitica, la econdmica y la social >

Por otro lado. el enfoque de la interdependencia compleja, aplicado a la relacion
mexicano-norteamericana manifiesta que ésta no siempre es equilibrada —es decir que los
costos y beneficios no son equitativos—, y que tampoco los intercambios son
necesariamente positivgs. En una relacion bilateral, el menos dependiente de los actores
sera aque! que tenga mayor posibilidad de aprovechar la relacion de interdependencia y
convertir ésta en una fuente de poder durante las negociaciones con el actor débil *
Keohane sostiene que las relaciores interdependientes siempre tendran un costo, ya que
limitan la autonomia. Por otra parte, es imposible conocer de antemano si los beneficios de
un intercambio seran mayores que los costos. Nada garantiza que una relacion de

interdependencia resulte en un beneficio mutuo.*

Unidos a lo largo del siglo XX. Véasc Gabricla Y. Castaiion Garcia, Migracion México-Estad
unm_mm_mm@_m.uu_m;mm tesina. México, IMRED, 1998
* Rafael Femandez dc Castro. art. cit.. p. 51.

* Por ejemplo, durante las negociaciones dcl TLCAN, aunque México deseaba incluir el
tema migratorio dentro del Tratado. cra Estados Unidos cl que tenia la capacidad de defender sus
intereses, por lo que a lo mas, ¢l gobierno mexicano logro que sc firmara un acuerdo laboral
paralelo. No obstante. también se ha reconocido que de la interdependencia se desprenden nuevas
estrategias de negociacion que pucden permitir a paiscs débiles una mejor defensa de sus intereses.
El actor mas debil podria aprovecharse de las divisiones o diferencias de intereses dentro del pais
mas fuerte, o simplemente poner mas atencion o cuidado a la negociacion de un asunto (Blanca
Torres, op. cit., pp.10 s).

% Robert O. Keohane, “El concepto de interdependencia v cl andlisis de las relaciones
asimétricas”, en Blanca Torres, op. cit.. pp. 63 s.
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Ambos enfoques sefialan al incremento de la interdependencia econémica entre
Meéxico y Estados Unidos como una de las razones que explican el desarrollo de la
cooperacion binacional a partir del sexenio de Salinas de Gortari. Sin dejar de lado las
referencias a la reforma economica en México, o a los cambios en el sistema internacional,
algunos estudiosos de la relacion bilateral, en especial los economistas, han centrade su

atencion en la ya mencionada “integracion silenciosa”. 2

Cooperacién internacional e instituciones

Robert Axelrod y Robert O. Keohane explican la cooperacion entre los Estados a
partir de la existencia de instituciones internacionales ** Las instituciones, segun estos
autores, facilitan la imposicion de sanciones a aquellos actores que no cumplen con los
acuerdos. La reciprocidad depende de la posibilidad de identificar cual de las partes no

coopera y de castigarlo, sin afectar al resto de los participantes. También modifican las

?” Como ya sc dijo, ¢l autor que mas ha claborado csta perspectiva es Sydney Weintraub,
analizando la idea del libre comercio entre los dos paises —advirtiendo sobre la conveniencia de
mantener un esquema comercial bilateral transparente v predecible— en varias de sus obras

publicadas en los aflos ochenta. Véase: Economic Stabilization in Developing Countries,
Washington, Editors William Cline, 1981. Frec Trade Between Mexico and the United States,

Washington, Brookings Institution, 1984. Mexican Trade Policy and the North American
Community, Washington, The Center for Strategic and Intemnational Studies, 1988: México frente
al acuerdo de libre comercio Canada-Estados Unidos. México, Diana, 1989. Un articulo que utiliza
el término para explicar la negociacion del TLCAN es: Lorrain Eden v Maureen Appel Molot, “De
la integracion silenciosa a la alianza estratégica: la cconomia politica dcl libre comercio en
América Latina”, en Gustavo Vcga (coord.), Liberacion ccondmica v libre comercio en Aménca
del Norte, México, El Colegio de México. 1993, pp. 23-72

*Helner Milner definc a la cooperacion como el proceso en ¢l que los actores involucrados
modifican su comportamiento para haccrlo compatible con las preferencias de los otros
participantes y se busca lograr la coordinacion de politicas. que procuren beneficios mutuos
(“International Theories of Cooperation Among Nations”. World Politics, vol. 44-3 (abril de
1992), pp. 466-496).



percepciones de los Estados de acuerdo a sus intereses y establecen practicas regulares de
comportamiento.”®

Uno de los enfoques que busca explicar la cooperacion entre los Estados es el
institucionalismo neoliberai. Este enfoque se fundamenta en un desarrollo de la teoria de la
interdependencia compleja.*® Bajo esta perspectiva, para entender la politica mundial, se
debe mantener en mente tanto la descentralizacion del sistema internacional —entendida
también como la falta de un gobierno comin— como la institucionalizacion. Su
planteamiento principal es que la institucionalizacion de las relaciones entre los Estados
tiene importantes consecuencias sobre su conducta, misma que los induce a la
cooperacion. En este sentido, se trata de una vision optimista de la politica internacional

Para Keohane, uno de los principales exponentes de la interdependencia compleja y
del institucionalismo neoliberal, una de las ventajas de este enfoque tedrico es que pone al
Estado y a sus estructuras en el centro del analisis de las relaciones internacionales. No
obstante, no se desecha la posibilidad de que existan otros canales de interaccion entre las
naciones. Gran parte del comportamiento de los actores internacionales es el reflejo de
reglas, normas y convenciones establecidas. Por lo tanto. los grados de institucionalizacion
en la politica mundial ejercen un efecto significativo en el comportamiento de los

gobienos.’' En especial, se pueden entender las variaciones en la conperacion y el

® Robert Axclrod v Robert O. Kcohane. “Achicving Cooperation Under Anarchy:
Strategies and Institutions”, en David A. Baldwin (comp.), Neorcalism and Neoliberalism. The
Contemporary Debate. Nucva York, Columbia University Press. 1993, passim.

% El enfoque dc la interdependencia considera que las organizaciones internacionales, mas
que ser fuentes de normas v leyes, son cntidades que institucionalizan redes de politicas v en donde
se puede llegar a la coordinacion de éstas ultimas v a la construccion de coaliciones
transgubcrnamentalcs.

3! Robert Keohane sosticne que cntre mavor sca el grado de institucionalizacion, las
conductas de los Estados reflejaran en mayor medida las reglas cstablecidas. las normas v las
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conflicto solo en el contexto de las instituciones que ayudan a definir el sentido de la
importancia de la accion del Estado. ™

El institucionalismo neoliberal no afirma que los Estados estén siempre
severamente limitados por las instituciones internacionales. Tampoco proclama que los
Estados ignoren los efectos de sus acciones sobre la riqueza o el poder de otros Estados.
Los acuerdos internacionales no son faciles de alcanzar o de mantener, pero las reglas
formales e informales juegan un papel importante en la interpretacion del sistema mundial
Esta perspectiva es valida para entender la politica mundial sélo si se cumplen dos
condiciones claves. Primero, los agentes involucrados deben de tener algunos intereses
mutuos; es decir, deben buscar obtener beneficios potenciales de su cooperacion. La
segunda condicion para la validez de un enfoque institucional es que las variaciones en el
grado de institucionalizacion ejerzan efectos sustanciales en el comportamiento del
Estado. *

Por lo tanto, las acciones estatales dependen, considerablemente, de los acuerdos

institucionales prevalecientes, los cuales afectan:

convenciones. Las instituciones intermacionales pueden clasificarse en tres tipos dependicndo del
grado de institucionalizacion. Las mas institucionahizadas son las organizaciones formales
intergubernamentales o transnacionales no gubemamentales que consisten en organizaciones
burocraticas con reglas especificas y tareas asignadas a individuos y a grupos. Las segundas son
los regimenes intemacionales que consisten en ordencs negociados entre los estados que regulan las
acciones de los actores internacionales en dcterminadas arcas o temas de las relaciones
internacionales. Por ultimo, estan las convenciones que son las menos formalizadas v son reglas
implicitas que influyen en las conductas de los actores internacionales (International Institutions
and State Power, Boulder, Westview Press. 1989, pp. 4 ss)). Vcéase también, Orang Young,
International Cooperation, Building Regimes for Natural Resources and the Environment. Ithaca.
Comell University Press, 1989, p 35

32 Robert Keohane. “Institucionalismo ncoliberal: una perspectiva de la politica mundial™,

en Instituci nternacionales v r estatal. Ensay bre teoria de relaciones internaci
trad. Cristian Pifia, Bucnos Aires. Grupo Editor Latinoamenicano. 1993, p. 14.
® Ibid., pp. 15 5.
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e el flujo de informacién y las oportunidades de negociar;

e la capacidad de los gobiernos para controlar la subordinacion de los demas y
para poder en practica sus propios compromisos; de alli su capacidad para
tomar, en primer término, compromisos creibles; y

e las expectativas prevalecientes acerca de la solidez de los acuerdes
internacionales, asi como la estructura de los incentivos —es decir, la

percepcion que tienen los actores de sus intereses— y el “contexto”

Se han identificado seis razones por las que las instituciones pueden mejorar las
capacidades estatales: primero, promueven el interés gubernamental en aquellas areas
donde se lleva a cabo el proceso; segundo, disminuyen los costos de transaccion por
instrumentar los acuerdos a través del establecimiento de canales permanentes de
comunicacion; tercero, mejoran la capacidad en la toma de decision por medio de una
informacion precisa y abundante; cuarto, crean servicios de verificacion, los cuales elevan
los costos de defeccion; quinto, incrementan las capacidades técnicas, administrativas y
legales de las burocracias estatales, y, por Gltimo, aumentan lag regulaciones, tanto
formales como informales, lo cual ayuda a reducir la incertidumbre **

Un limite importante en la capacidad explicativa del institucionalismo neoliberal es
el de que al ser un paradigma sistémico no incorpora factores internos en sus

explicaciones. Aunque en el estudio de las instituciones se incluye una serie de elementos

34

3 Marc A. Levy, Robert O. Keohanc v Peter M. Hass, “Improving the Effectiveness of
Intenational Environmental Institutions™. ¢cn Marc A. Levy, ct al. (ed.). Institutions for the Earth,
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internos, el anilisis se realiza en un nivel sistémico; es decir, en el de la interaccion de los
gobiernos federales.’* Al hacerlo, sin embargo, no se toma en cuenta algunos de los
aspectos mas importantes que inciden en el desarrollo de las relaciones entre los Estados.*’
Esto es una debilidad analitica, sobre todo, en el estudio de relaciones de naturaleza
complsja, como las existentes entre México y Estados Unidos, en las cuales lo economico.
lo politico, lo social, lo cultural y muchos otros factores tienen un impacto directo. Otro
problema con el institucionalismo neoliberal es que no demuestra por qué hay cooperacién
aun sin la presencia de instituciones Para los realistas, la cooperacion es un espacio mas
para el ejercicio de! poder; las instituciones reflejan los intereses de los Estados y solo
influyen marginalmente en las acciones de estos.™

Una manera de contrarrestar el primer problema seria estudiar la cooperacion en
“dos niveles”*® Es decir, no solo se requeriria indagar en el nivel de la negociacidn

internacional, sino también indagar el impacto de la politica interna sobre la exterior. La

capacidad explicativa de este instrumento tediico se veria fortalecida con el estudio de lo

iV tional Environmental Protection. Cambridge, Mass., The MIT Press,
1993, pp. 399 s.

% Para el caso de las relaciones mexico-nortcamericanas, las explicaciones basadas en los
procesos de interaccion gubernamental centran su atencion en como los principales actores de la
relacion bilateral —-los gobiemos-- se relacionan entre si: para ello analiza los mecanismos de
consulta, los acuerdos binacionales, los comités v grupos de trabajo, asi como las organizaciones
bilaterales que han sido creadas con el objcto de atender la rclacion binacional. Al explicar la
nueva cooperacion se argumenta que la rclacion bilateral se ha institucionalizado; es decir, que
durante las administraciones de Salinas v Bush los gobiemos fedcrales multiplicaron sus contactos
y los formalizaron a través de una sene de acuerdos binacionales y ia creacion de multiples
comités, grupos de trabajo y mecanismos de comunicacion. Asimismo, los mecanismos de consulta
ya existentes fueron fortalecidos como en el caso de la Comision Binacional (Rafael Fernandez de
Castro, art. cit., p. 56).

* Ibid,, p. 6.

3 Para una critica sobre el institucionalismo ncoliberal desde la perspectiva rcalista véase:
Joseph M. Grieco, “Anarchy and the limits of cooperation® a rcalist critique of thc newest liberal
institutionalism”, en Baldwin, op_cit, pp. 116-140.
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que sucede en el interior de la “caja negra”, es decir, el proceso de toma de decisiones y

las relaciones interburocraticas.

El estudio de la politica interna y su relacion con la politica exterior

Hay dos formas de estudiar a la politica interna. Por un lado, pueden estudiarse los
impactos del sistema internacional en los cambios en las politicas gubernamentales de ios
Estados y, por el otro, ver cuiles son los determ:inantes internos de la politica exterior de
un pais que definira su posicion y participacion en el escenario mundiat

Para Peter Gourevitch es el sistema internacional lo que determiina la nolitica
interna de un pais * La guerra y el comercio internacicnal son los dos factores que mas
significativamente afectan la naturaleza de la politica interna, ya que tienen un impacto

directo en el tipo de régimen y la formacion de coaliciones *'

¥ Véase Robert D. Putman, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level
Games”, International Organization. vol. 42-3 (verano. 1998). pp. 427-170

“ Peter Gourevitch, “Thc sccond image reversed: the international sources of domestic
politics”, International Organization. vol. 32-4 (otoio. 1978). passim

“''El final de la Guerra Fria v ¢l incremente de la globalizacion econdmica intermacional
permiten explicar la cooperacion mexicano-norteamericana en los noventa. Al emerger como poder
militar indisputable, Estados Unidos se vio cn la necesidad de redisciiar sus posturas v esquemas de
cooperacion intemmacional. De esta forma, ¢l acercamiento, principalmente econémico, de la
relacion de Estados Unidos con México durante la década de los noventa fue posible gracias al
interés de Washington de cnfrentar los nuevos retos —la consolidacion de la Comunidad Europea v
el liderazgo de Japon como centro financiero internacional. En este sentido. Estados Unidos vio la
conveniencia de tratar de mcjorar su posicion v mantener su prominencia economica. Por esto. la
idea de desarrollar una zona de libre comercio en América del Norte comenzo a circular catre los
funcionarios de la administracion Bush v los circulos cmpresariales estadounidenses (Rafael
Fernandez de Castro. art. cit.. p. 54).



Por otro lado, se encuentra la escuela de la politica interna, cuyos estudios se
centran en los impactos de lo que sucede dentro de los Estados en la politica exterior.*?
Esta escuela cuestiona al realismo en el hecho de que el interés nacional no se define con
base enla distribucion internacional de poder, sino politicamente; es decir, existen grupos
sociales que se disputan el poder, lo que crea un sistema plural. En este punto se acercan
al liberalismo. Cuestiona también la idea del actor unitario y autéonomo y estudia la politica
burocratica como determinante del accionar estatal.

Graham Allison desarrollé un modelo para explicar las decisiones tomadas por el
gobierno de los Estados Unidos para solucionar la Crisis de los Misiles en Cuba.
Posteriormente, éste seria uno de los mas usados en el estudio de la politica exterior
partiendo de tres enfoques: el primero, el de la politica racional, basado en las innovadoras
teorias de juego y de la eleccion racional; el segundo, el enfoque organizacional; y, el
tercero, el enfoque burocratico —los dos ultimos encaminados al reconocimiento de la
importancia de los procesos internos de los paises y la toma de decisiones de sus
gobiernos. A pesar de las fallas que pudiese tener este modelo, es innegable el aporte que

ha tenido para explicar conflictos mundiales.*

“ En los afios que precedicron ¢l gobierno de Salinas. México comenzo a experimentar una
reforma econémica que transformaria sustancialmente la participacion del Estado en la economia,
asi como la insercion del pais en los flujos economicos intemacionales. La llamada liberalizacion
econémica (apertura comercial, sancamicnto dc las finanzas publicas, desregulacion v
privatizacion) puede ser vista como una variable explicativa de primer orden en la emergencia de
una nueva relacion con Estados Unidos. La liberalizacion de la cconomia mexicana facilité las
transacciones economicas entre los dos paises € hizo mas fluidos el comercio y la inversion (loc.
cit.). Véase Pedro Aspe Armella. El camino mexicano de la transformacion econdmica, México,
FCE, 2da ed., 1992. En el capitulo 1 de esta tesis se encuentra un analisis mas amplio de las
reformas al modelo economico comenzadas por ¢l presidente Miguel De la Madrid (apartado
1.1.2.1) y concretadas por Salinas de Gortan (apartado 1.2.1.1)

“ Para un estudio mas amplio véasc Graham T Allison. La csencia de la decision: analisis
explicativo de la Crisis de los Misiles Cubanos. trad. Juan Carlos Gorlier, Buenos Aires, Grupo
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Dentro del estudio de la politica interna se ha intentado analizar el cambio en la
politica exterior de México durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. Este cambio
en politica exterior puede ser explicado de diversas maneras. El enfoque del actor racional
de Allison parece adecuado para entender la reorientacion de la politica exterior mexicana
durante 1988-1994. Este modelo explica la politica exterior como una actividad racional
dirigida a escoger la mejor opcion (de politica) y promueve la idea del Estado como un
agente racional y unitario. Desde esta perspectiva, el cambio en la politica exterior
mexicana se justifico por la reestructuracion del sistema internacional al finalizar la Guerra
Fria, lo que demandaba una politica exterior mas abierta e interdependiente. En este
sentido, se ha argumentado que las reformas a las politicas gubernamentales realizadas por
la administracién del presidente Salinas significaron una redefinicion de las maneras de
relacionarse con el exterior, principalmente como resultado de la decision gubernamental
de modificar el modelo econdmico mexicano. Es decir, se buscé adecuar la politica
exterior a las necesidades del modelo de crecimiento econémico !

Las criticas a este modelo se dirigen a la insuficiente o a veces nula consideracion
de la influencia de actores burocraticos. Atendiendo a esta critica, se puede acudir al tercer
enfoque de Allison que explica la politica exterior en términos de politica burocratica. De
acuerdo con este ultimo, el comportamiento exterior del Estado se concibe en términos de

negociacion de intereses entre grupos burocraticos que compiten entre si. La politica

Editor Latinoamericano, 1988, Graham T. Allison, “Modclos conceptuales y la crisis de los
misiles cubanos”, en Luis F. Aguilar Villanueva. La Hechura de las Politicas. México. Porrua,
1992, pp. 119-200: y Jonathan Bendor y Thomas H. Hammond, “Rethinking Allison’s Models™,
American Political Science Review, vol. 86-2 (junio, 1992), pp. 301-322.

“ Alba Eritrea Gamez Vazquez, “Politica interburocritica en la politica exterior de
Meéxico, 1988-1994", Foro Internacional. vol. XLI-3 (jul -sept. 2001). p. 474.
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exterior, siguiendo esta interpretacion, es producto de la negociacion y no de una decision
racional.**
Sin embargo, la toma de decisiones en politica exterior durante 1988-1994 no
deberia ser entendida como el resultado de un proceso de negociacion entre la Secretaria
de Relaciones Exterizres (SRE) y otras agencias burocraticas. Por el contrarie, de acuerdo
con los registros de la prensa y declaraciones de miembros del gobierno (incluidos los de
la SRE), parece que la SRE tuvo una actuacion reducida en dos aspectos importantes de
la politica exterior durante el periodo: el proceso de toma de decisiones y la formulacion
de la politica economica externa —area, esta ultima. que marco la orientacion general de
la politica exterior durante la administracion de Salinas. Si acaso, el consenso, més que la
negociacion, parece haber definido el comportamiento de los miembros del servicio
exterior mexican~ durante ese sexenio. ™

Por otro lado, los estudios acerca de los procesos de toma de decision y la
influencia de los intereses burocraticos en la relacion México-Estados Unidos también
analizan las estructuras y desarrollos politicos internos. Por ejemplo. la naturaleza
federalista de la nolitica estadounidense, o bien, la centralizacion y el autoritarismo de la
politica mexicana bajo los regimenes encabezados por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI)"—que estuvo en el poder por 70 afios— y el proceso de

democratizacion por el que el sistema politico mexicano atraviesa actualmente **

“ Ibid . p. 475.

“ Ibid.. p. 477.

7 Uno de los pocos estudios que analiza ¢l proceso de toma de decisiones dentro dei
régimen priista es: Susan Kaufman Purccll. “Dccision-Making in an Authoritarian Regime:
Theoretical Implications from a Mecxican Case Study™. World Politics. vol XXVI-1. (octubre
1973), pp. 28-54.

“ Rafael Femnandez de Castro. art. cit.. p. 57.



Por dltimo, nay otro tipe de andlisis que acuden a la politica interna para explicar la
politica exterior v se basan en el estudio de las élites y las personalidades. En el caso de
Meéxico, este enfoque es util para entenaer el acercamiento de México con los Estados
Unidos entre 1988 y 1594. La llegada de Salinas a la presidencia de México representd ia
culminacidn de! ascenso a! poder de una nueva éiite de jovenes eccnomistas, formados en
las mas prestigiosas universidades de Estados Unidos y conocedores y scyuidores de las
tecrias econdmicas neoclasicas. Dicha élite mostré una mejor discosicion que aquelia de
los politicos mexicanos tradicionales para relacionarse con sus contrapartes
estadounidenses. Los tecndcratas mexicanos -—libres de los prejuicios nacionalistas
propios de sus antecesores-— mostraron una actitud pragmatica v de colaboracién sor sus
contrapartes en Estados Unidos. Por su parte, George Rush -—quien inici¢ su carrera
como diputado fderal por Texas— ilego a ia presidencia en 1938 acompaiiado de varios
politicos texanos con raices politicas y empresariales en Houston. Esto permiti6 una vision
muy particular de México, este pais no %ol representaria una prioridad, sino que estaban

g . . 1Q
familiarizados en el trato con sus nacionzles.™

“ Ibid.. p 36.
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Capitulo 1
La institucionalizacién de la relacién

bilateral México-Estados Unidos

A lo largo de su historia México ha estado profundamente ligado a su vecino del
norte. La colindancia con Estados Unidos ha implicado una compleja red de interacciones
y un significativo impacto sobre los dos paises. Esto es resultado no solo de la existencia
de una frontera comun de mas de 3,000 kilémetros, sino de lo que cada pais ha significado
para el otro desde su constitucion como Estados-nacion.

La notable asimetria de recursos y capacidades entre Estados Unidos y México no
ha sido impedimento para que ambos paises estén presentes en los intereses del otro —
aunque en distintas proporciones claro estd. Por ejemplo, Estados Unidos ha significado
para México una importunte fuente de recursos econdomicos a través del comercio y la
inversién, asi como un apoyo financiero en los momentos dificiles.* Asimismo, la potencia
ha servido a México como una via de acceso para establecer relaciones con otros paises 0
actores internacionales. Para Estados Unidos, su vecino del sur ha sido un actor
significativo al buscar asegurar sus intereses relacionados con los paises en desarrollo.
Ademas es, sin duda, un elemento clave para el objetivo prioritario, en cuestion de

seguridad nacional, de mantener la estabilidad econdmica y politica en América Latina. Al

% Es innegable la importancia que Estados Unidos ticne para el desarrollo econémico de
Meéxico, puesto que no solo es el principal mercado para nucstro comercio exterior, sino una
importante fuente de inversion directa. Asimismo, la avuda econémica brindada por el pais del
norte ha sido esencial para afrontar crisis como las ocurndas durante el sexenio de Miguel de la
Madrid o el de Emesto Zedillo. En los apartados 1.1.2 v 1.2.1 se ahondara en estos temas.
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margen de lo anterior, muchos de los problemas de México repercuten directamente en la
vida interna de Estados Unidos —los ejemplos mas clarcs son el incremento en el niimero
de trabajadores migratorios resultado de las malas condiciones del empleo y la economia
mexicanas, o las inevitables relaciones entre las ciudades fronterizas, que repercuten
directamentc en las sociedades de ambos lados.

Esta vinculacion tan estrecha ha permitido a politicos y académicos utilizar
conceptos tales como el de “relacion especial” o ¢l de “buena vecindad” para hablar de las
relaciones mexicano-norteamericanas.’' La relacion bilateral México-Estados Unidos ha
fluctuado, desde sus comienzos, entre periodos de una relativa armonia y otros de
conflicto abierto. Ahora bien, el objetivo de este capitulo es mostrar como se ha ido
transformando de ser una relacion inevitable, pero dificil, a una “sociedad” entre vecinos

que pueden cooperar y confiar en el otro.

1.1 El acercamiento de México con Estados Unidos

La primera mitad de este capitulo tiene como objetivo estudiar los principales

rasgos de las relaciones mexicano-norteamericanas y su desarrollo a través del tiempo,

% La idea de “relacion especial” entre México v Estados Unidos se remonta a la Segunda
Guerra Mundial y la colaboracion que se establecio cntonces entre los dos paises. El concepto de
“relacion especial” pretende subravar uno o mas rasgos singulares que distinguen a la relacion del
conjunto de aquellas que cada una de las dos partes mantienen con el resto de los actores que
forman la comunidad intcmacional. Aunque hay académicos tanto mexicanos como
estadounidenses que han utilizado este concepto. el mismo no ha sido muy tomado en serio por las
autoridades de ambos paises. Algunos de los trabajos que mancjan el concepto u opinan sobre él
son: Lorenzo Meyer Cosio. “México-Estados Unidos: lo especial de una relacion”, en Manuel
Garcia y Griego y Gustavo Vega (comps ), México-Estados Unidos, 1984, México, El Colegio de
Meéxico, 1985, pp. 15-30; Olga Pellicer, “La ‘buena vecindad’ en los momentos dificiles: México v
Estados Unidos en 1982", en Olga Pellicer (ed.), La politica exterior de México: Desafios en los
ochenta, México, CIDE, 1983, [Coleccion Estudios Politicos, 3]. p. 85. Jorge Castafieda, “En
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para entender como se sentaron las bases de la “sociedad” antes mencionada. Esta primera
parte del capitulo se divide en dos apartados. En el primero, se hace un breve resumen de
las relaciones entre los dos paises desde que México surgid como nacion independiente
hasta 1982, con el objeto de caracterizar esta relacion bilateral como armoniosa o
conflictiva en distintos periodes. En el segundo. se estudian las relaciones dc México con
Estados Unidos entre 1982 y 1988 con el objeto de explicar un primer acercamiento entre

los gobiernos de ambos paises a partir del cambio de modelo econdmico en México.

1.1.1 Las relaciones entre México y Estados Unidos desde 1822 hasta 1982
Como ya se dijo, la relacion México-Estados Unidos reviste un caracter especial.

En términos generales puede decirse que:

la presencia de Estados Unidos ha sido una constante importante en la
evolucion de México. En los momentos cruciales de la historia nacional, el
vecino del norte ha jugado un papel protagonico y, en ocasiones,
determinante, tanto en la creacion de los diversos proyectos dirigidos a
enfrentar los problemas economicos, politicos y sociales del pais como,
especificamente, en la formulacion de la politica exterior de México. Se trata
de una interaccion bastante compleja entre los dos paises. En primer lugar,
debido al caracter asimétrico que siempre ha definido las relaciones entre
ambos paises. En segundo, a que las relaciones nunca han estado limitadas a la
mera interaccion entre los agentes gubernamentales de cada pais; en ellas han
participado, y participan de manera cada vez mas importante, otros actores
sociales.”

busca de una posicion ante Estados Unidos™, en Lecturas de Politica Exterior Mexicana, México,
El Colegio de México, 1979, pp. 351-368.

52 Como actores sociales sc cntiende a los grupos organizados de la sociedad civil —tales
como los sindicatos v las organizaciones no gubcmamentales—. los clectores, los empresarios v los
medios masivos de comunicacion (Jesus Vclasco Marquez. “Cooperacion y conflicto en las
relaciones México-Estados Unidos: un enfoque historico™, en Olga Pellicer y Rafael Femandez de
Castro (coord.), Mexico v E nidos; | c la cooperacion, México, IMRED-ITAM,
1998 [Cuademos de Politica Intemacional: Nueva Epoca. no. 4], p. 215).
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Un anélisis historico de las relaciones entre México y Estados Unidos muestra que la
naturaleza de esas relaciones fue singular practicamente desde el principio, aunque esto no
significara lo mismo para ambos paises. Esta singularidad residi6 precisamente en el
peligro que Estados Unidos represento para el mantenimiento de la soberania e incluso la
viabilidad del estado nacional mexicanc.*

La asimetria de poder entre Méxice y Estados Unidos ha estado presente desde los
comienzos de la relacion hace ya mas de dos siglos. Esta diferencia ha sido papable en
varios aspectos, como lo es la existencia de instituciones politicas relativamente eficientes
y estables y un ingreso nacional mucho mayor, que le otorgaron a Estados Unidos, a
diferencia de México, mejores posibilidades para alcanzar sus intereses nacionales durante
el siglo XIX. Estas diferencias crecientes de podei. capacidad y riqueza entre los dos
paises son el origen de la disparidad de su relacion. Al tiempo que México luchaba por
estabilizarse como Estado-nacion y paso del atraso al subdesarrollo, Estados Unidos se
convertia en una potencia mundial. Por esto, mieniras que para Mexico la relacion con su
vecino del norte se convertiria en el centrc de su relacion con e! mundo externo, esta
relacion bilateral para Estados Unidos sélo seria un elemento mas entre muchos otros de

una politica exterior muy amplia. **

% Lozenzn Meyer, art. cit.. p. 16.

* Por ejemplo, a comicnzos del siglo XIX el ingreso nacional de Ja Nueva Espafia era
aproximadamente la mitad que el de los Estados Unidos. v esta diferencia fue acentuandose
desmesuradamente con el tiempo. Para 1860, el ingreso nacional de México con respecto al de su
vecino del norte representaba unicamente 3.5%, v al concluir el siglo equivalia sélo al 2.2% del
norteamericano. Hasta el momento en que estallo la guerra entre ¢l norte v el sur de Estados
Unidos, ese pais tuvo un sistcma politico relativamente cficicnte v estable. en tanto que México
vivié la situacién adversa. como lo ilustra bien cl hecho de que cntre 1824 v 1877 hubicran dos
emperadores y 49 presidentes (Ibid.. pp. 16 5.).
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1.1.1.1 Las bases de la relacion

“El 12 de diciembre de 1822, ¢l gobierno de Estados Unidos acordé conceder su
reconocimiento a México como nacion soberana. Entre esa fecha y 1867, cuando
culminaron la guerra civil [norteamericana) y la intervencion francesa en México, las
relaciones entre los dos paises recorrieron un sinuoso y convulsionado camino.”* Los
temas formales de la agenda diplomatica bilateral durante buena parte del siglo XIX
fueron, principalmente, el comercio, el pago de indemnizaciones y la delimitacion de la
frontera. Los dos primeros fueron objeto de arduas negociaciones y, de alguna manera, se
alcanz6 un acuerdo.*

El asunto fronterizo fue el de mayor importancia en la relacion —entre Estados
Unidos y la Nueva Espaiia primero y la nacion mexicana después— generando una
controversia de tal magnitud, que provoco un enfrentamiento armado entre los dos paises
de 1846 a 1848. Este acontecimiento dejaria huellas indelebles en la conciencia mexicana:
por una parte, reafirmo un sentimiento de recelo y de desconfianza hacia Estados Unidos;

por la otra, ese pais se convirtio en un elemento catalizador del nacionalismo mexicano.*’

% “El accidentado origen de la relacion bilateral estuvo intimamente ligado a las precarias
condiciones internas de México, a los conflictos seccionales v partidistas cn Estados Unidos y a la
competencia de las potencias europeas por ampliar sus zonas de influencia en lo que habia sido el
imperio espaiiol.” (Jesus Velasco. art. cit., p. 216).

% Estos problemas fucron enfrentados bajo la formula de resolver caso por caso, sin
permitir que ninguno de cllos influyera en la relacion global entre ambos paises, lo que podria
considerarse como un antecedente a la compartamentalizacion practicada en afios recientes para
manejar la relacion bilateral (Véase, Roberta Lajous, México v ¢l mundo. Historia de sus

relaciones exteriores, Tomo IV: La politica exterior del porfiriato, 1976-1920, México. Senado de
la Republica, 2da ed. aumentada. 2000, passim).

57 Jesiis Velasco Marquez y Thomas Benjamin, “La guerra entre México v Estados

Unidos, 1846-1848", en Esther Schumacher (comp.), Mitos ¢n las relaciones México-Estados
Unidos, México, SRE-FCE, 1994. pp. 151-154.
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Para finales de siglo, la naturaleza de esta relacién habia cambiado. Entre 1867 y
1910, México y Estados Unidos mantuvieron una relaciéon cordial. El motivo fue la
estabilidad politica alcanzada en México gracias al triunfo del grupo liberal sobre el
conservador y a la dictadura de Porfirio Diaz. En el aspecto econémico también hubo
cambios importantes Destacan la reactivacion de la industria minera mexicana, la
construccion de una red ferroviaria y el surgimiento de relaciones comerciales con el
extranjero, principalmente con Estados Unidos. Ademas, México se convirtié en una zona
de gran atraccion para la inversion directa e indirecta norteamericana.®* Sin embargo,
estos lazos economicos eran el resultado de intereses comerciales particulares, mas que de
una politica promovida por el gobierno estadounidense. Por esto no se puede hablar de
una “relacion especial” entre ambas naciones, o a lo mas, lo especial sélo era para el lado
mexicano.”

Al estallar la Revolucion Mexicana en 1910, se inicié un nuevo periodo de
enfrentamiento entre México y Estados Unidos, llegando incluso a la intervencion
estadounidense: primero armada y, después, a través de presiones politicas. Para Estados
Unidos, a partir de la presidencia de Woodrow Wilson en 1913, la relacién con México
adquiri6 también caracteristicas especiales.” El gobierno de Washington, por iniciativa

presidencial, intentd disefiar una politica especial para México, con el fin de generalizarla

 En visperas de la Gran Depresion de 1929, México v Cuba absorbian ain 55% de la
inversion norteamecricana en América Latina. Hasta mediados del siglo estos dos paises
conservarian su preeminencia en este campo. Al iniciarse el siglo XX, el mercado norteamericano
absorbia el 76% de las exportaciones mexicanas, v aunque la proporcion de las importaciones era
un tanto menor (56%), no hay duda que para México su mercado mundial casi se reducia al de
Estados Unidos,” situacion que, con algunas variantes. perdura hasta la fecha (Lorenzo Meyer.
art.cit, p.18).

* Ibid.. p. 19.

“ Ibid., pp. 19 5.
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después a América Latina, y ain mas alld® El efecto més inmediato de la persistente
presencia de Estados Unidos en México entre 1910 y 1940 fue la reafirmacion del viejo
recelo hacia ese pais que termind por dar forma definitiva al nacionalismo mexicano que
prevaleceria en gran parte del siglo XX, asi como a una serie de principios de politica
exterior de naturaleza marcadamente defensiva, destacando el principio de no

intervencion, la autodeterminacion de los pueblos y la igualdad juridica de los Estados.®

1.1.1.2 Cooperacion durante la Segunda Guerra Mundial

Las condiciones creadas por las dos guerras mundiales fueron benéficas para la
relacion México-Estados Unidos, principalmente porque permitieron aprovechar puntos
de coincidencia entre los dos paises. La Primera Guerra Mundial cbligdé a terminar la
intervencion armzda de Estados Unidos en México y a que el gobierno de ese pais
reconociera oficialmente al gobierno de Carranza. La Segunda Guerra Mundial condujo a
la aceptacion de !as reformas llevadas a cabo por el gobierno de Cardenas (1934-1940),
particularmente la nacionalizacion de la industria petrolera, y con ello a la aceptacion final,
por parte de Estados Unidos, de! nacionalismo revolucionario de México.®® No obstante, a

pesar de que la expropiacion petrolera permitio a2 México afianzar la independencia

' A comienzos del siglo XX, la politica exterior de Estados Unidos estaba pasando por un
periodo de cambios debido a la competencia econdmica con otros paises, principalmente europeos.
La nueva politica ejercida para América se resumia en la Doctrina Monroe y dos interpretaciones
de ésta —de Richard Olney en 1895 y Theodore Roosevelt en 1904— por la que Estados Unidos
vigilaria las conductas intenacionales de los paises del contincate y todo conflicto que pudiese
presentarse entre éstos y las potencias extracontinentales (Jesus Velasco, art. cit., p. 223 5.).

© Lorenzo Meyer, “México-Estados Unidos. Las ctapas de una relacion dificil”,
Politica exterior de México, 175 aiios de historia, México, SRE. 1985, vol. II1, p. 136.

® Lorenzo Meyer. México v los Estados Unidos i 7-1941,
Meéxico, El Colegio de México, 1981, pp. 470-474.
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relativa que buscaba desde tiempo atras,* los resuitados inmediatos de los dos conflictos
mundiales dejaron a México poco margen pars contrarrestar la fuerte presencia de la
potencia vecina.

Al estallar la conflagracion mundial en 1939, Méxicc debié responder a la posicion
norteamericana concertando una serie de tratados con Estados Unidos (militares,
comerciales, de braceros) que significarian la modesta participacion de México en la
guerra, al lado de los Aliados.®® Por lo tanto, entre 1940 y 1945, la relacion mexicano-
norteamericana se caracterizo por el acercamiento entre los dos paises a raiz del conflicto
mundial; en cierto sentido la “relacion especial” se hizo reciproca y mutuamente benéfica
por primera vez. La disposicion del gobierno estadounidense a cocperar brindé a México
un margen de accion para negociar favorablemente aigunos “asuntos pendicntes”, taies
como las indemnizaciones de las exprcpiacicnes agraria y petrolera, el arreglo de la deuda

externa y la distribucion del uso de las aguas de rios compartidos.*

* Para México, la reaccion de Washington a ia cxpropiacion de industrias petroleras
norteamericanas y anglo-holandesas realizada en 1938. era un facter determinante del éxito o del
fracaso de la medida, ya quc ¢sta era vista como el acto cumbre del nacionalismo revolucionario
mexicano. Por otro lado. la nacienalizacion de las empresas petroleras fue la prueba de fuego de la
nucva politica interamericana de no intervencion —bajo la cuai ¢l gobiemo estadounidense se
habia comprometido a respctar la politica interna de los paises de la region a cambio de una
alianza interamericana para proteger el continente de la influcncia nazi-fascista (Lorenzo Meyer.
“México-Estados Unidos: lo cspecial ...". art. cit., pp 20s.).

5 Ea el aspecto militar México actué con cautcla para evitar compromisos contrarios a su
concepcion de nacionalismo y soberania, por lo que su aporte a la alianza fue minimo — la
participacion directa en el conflicto s¢ limito a los escuadrones 21 1 v 212. Ei comercio con Estados
Unidos se intensifico en gran medida: el intercambio con Estados Unidos llegé a representar 90%
del comercio exterior de México. Ante la nccesidad de mano dc obra en Estados Unidos,
principalmente en la agricultura, surgieron convenios de braccros entrc ambos paises (que seran
analizados en el siguiente capitulo). Finalmente ¢l gobicrno norteamericano hizo una seric de
préstamos oficiales a México que no hubiesen existido en otras circunstancias.

“ Ibid., pp. 21 s.
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1.1.1.3 El enfriamiento de la relacién

Terminada la Segunda Guerra Mundial, surgié el enfrentamiento global entre
Estados Unidos y la Unién Soviética, conocida como “Guerra Fria”. Este enfrentamiento
entre las dos superpotencias afectaria directamente las relaciones mexicano-
norteamericanas, ya que Latinoamérica fue relegada a un plano muy secundario dentro de
la agenda exterior de Estados Unidos. Esto promovié que la brecha entre los intereses
nacionales de México y su vecino del norte fuera cada vez mas evidente, aunque ya no
desemboco en el tipo de confrontaciones abiertas que se dieron antes de 1940.

Durante el gobierno del presidente Miguel Aleméan (1946-1952) existié una buena
relacion con Estados Unidos gracias a la postura anticomunista del presidente y a su
simpatia hacia Ia empresa privada, lo que fue bien visto por las autoridades
estadounidenses. No obstante este ambiente de confianza en la relacion, comenzaron a
haber diferencias de diversa indole, por lo que hubo un deterioro de la “relacion especial”
en esta época, sobre todo de Estados Unidos hacia México.’

Bajo la administracion de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) México entrd en lo
que se ha dado en llamar la etapa econdmica del “desarrollo estabilizador”.* Todo esto
respaldado por la estabilidad politica que brindaba una presidencia autoritaria y un control

estricto del proceso politico. Este esquema se veria afectado por el conflicto sindical de

“ Entre las diferencias se encontraba ¢l tema de la migracién. Las posiciones
gubernamentales frente al fendmeno migratorio comenzaron a cambiar en esos afios. Durante la
Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos habia incentivado la entrada de mexicanos a su
territorio por la necesidad de mano de obra barata por la que estaba atravesando, pero una vez
terminado el conflicto mundial, fue el gobiemo de México el que vio en la emigracién una vilvula
de escape para sus problemas laborales. Estos conflictos cn la relacién bilateral serén analizados
mis ampliamente en el apartado 2.1.3 del capitulo 2.

© Esta consistia basicamente en una estabilidad cn los precios y en el tipo de cambio, y un
crecimiento sostenido del producto intemo bruto (PIB) de alrededor del 6% anual en promedio.
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1958 y luego por el conflicto estudiantil de 1968, lo que tendria a su vez significativas
consecuencias en la economia.*’

Frente a una creciente subordinacion economica muy dificil de evitar,”™ el gobierno
de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) intent6 —como una necesidad para la legitimidad
del régimen— diversificar las relaciones exteriores de México y mantener cierta
independencia respecto a la politica estratégica de Estados Unidos.”' Comenzo a haber
una diferencia de posiciones entre México y Estados Unidos con relacion a los cambios
politicos en América Latina, la cual se acentué dramaticamente a partir del triunfo de la
Revolucién Cubana en 1959. Sin embargo. por otro lado, la realidad politica
internacional obligd a México a evitar un choque frontal con Estados Unidos en aquellos

puntos en donde Washington consideraba que estaba en juego su seguridad nacional. Fue

% A pesar de la bonanza econdmica que ¢l pais 2020 durante los aios cincuenta v la
década siguiente, ¢l modelo econdomico impulsado por el gobicmo comenzd a “agotarse”. La
dcsmesurada intervencion cstatal para distribuir recursos v asi legiumar al régimen, terminé por
amenazar la libertad dc inversion y la acumulacion de capital Cambios en la economia
intemnacional promovieron aun mas que cl modclo de sustitucion de importaciones llegara a su
limite, por lo quc el debilitamiento del Estado proteccionista y populista se hizo claro alrededor de
1973 (Francisco Gil Villegas,"Modemizacion politica v reforma del Esmdo en México". Seminario

Permanente “Perspectivas de 12 modemizacion v del Cambio Social”. Tiuana. El Colegio de la
Froatera Norte, 1993 [Cuadcmo de discusion, 12], p.3).

™ Desde mediados de los cincuenta hasta los setenta, cl tema principal de la relacion de
Meéxico con Estados Unidos fue el intercambio comercial. La proteccion que dio Estados Unidos a
sus productores de materias primas sc tradujo en vanas ocasioncs cn crisis muy serias para los
productores mexicanos.

" En el campo politico. México siguié una linca de conducta cautclosa y de defensa del
principio de no intervencion.

™ Casi todas las diferencias s¢ hicicron cvidentes por la posicion mexicana dentro de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA). Por cjemplo. cn 1954 Mcxico se opuso a Estados
Unidos con respecto a usar ¢l sistema intcramericano para condenar los regimenes reformistas de
José Arévalo y Jacobo Arbenz en Guatemala. que no cran del agrado del gobiemo cstadounidense
por considerarlos izquierdistas. México tambicn sc ncgo a aceptar ciertas resoluciones anticubanas
promovidas por su vecino del norte en ¢l scno de la OEA (Lorenzo Meyer. “México-Estados
Unidos: lo especial .. . art. cit.. p. 26).
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asi como se establecio la llamada “formula Ojeda”,” bajo la cual, México se opondria solo
en aquellas cuestiones que no resultasen fundamentales para los intereses norteamericanos,
buscando asi, mantener la “relacion especial”. ™

Durante el gobierno de Luis Echeverria (1970-1976), la politica exterior estuvo
determinada, en gran parte, por las condiciones economicas de México. La crisis que se
habia perfilado en México desde los afios sesenta se hizo evidente a partir del proceso
inflacionario desatado en 1973 que culmind en 1976.” Esta circunstancia habria de
mostrar la ineficiencia del modelo econdmico para competir en el mercado mundial, asi
como su dependencia externa, en particular de Estados Unidos. Por todo esto, en 1976 no
hubo mas salida que una drastica devaluacion del peso frente al ddlar, decision que tuvo
serias consecuencias economicas y sobre todo politicas. L.a recuperacion exigié que

Meéxico aceptara someterse a la disciplina del Fondo Monetario Internacional (FMI) —

” Lo que defino aqui como “formula Ojeda™ se reficre al concepto presentado por un
especialista sobre el “derccho mexicano a disentir” de la politica estadounidense en asuntos que
fueran importantes para México sin scr vitales para Estados Unidos. a cambio del compromiso no
declarado, por parte del gobierno mexicano, de apovar a su vecino —a condicion de que esto no
tuviera costos excesivos para México— en materias que los estadounidenses juzgaran esenciales
para su interés nacional (Mario Ojeda, Alcances v limites de la_politica exterior de Meéxico,
México, El Colegio de México, 1976, p. 93).

K Un ejempio claro de esta estrategia mexicana fue su actitud ante el “problema cubano™.
Por un lado, el gobierno mexicano se ncgé a romper sus relaciones diplomaticas con el nuevo
régimen establecido en Cuba, pese a que la mayoria de los miembros de la OEA votaron en favor
de tal medida. Pero, por el otro. México participo, callada pero activamente, en el bloqueo politico
y econémico decretado por Estados Unidos en contra de la isla caribefia e incluso, durante la
llamada “crisis de los misiles™ de 1962, rcspaldo abiertamente la posicion norteamericana. Para
mayor profundidad en la posicion mexicana respecto al movimiento revolucionario cubano véase
Olga Pellicer, México v la revolucion cubana, México. El Colegio de México, 1972.

™ Las presiones inflacionarias de la economia internacional irrumpieron entonces en
México para desatar un ciclo de inflacién, déficit de la balanza comercial, endeudamiento,
devaluacion y grandes fluctuaciones en la tasa de crecimiento del PIB, situacion que desemboco en
las grandes crisis de 1976 a 1982 (Lorenzo Meyer. “La crisis del presidencialismo mexicano.
Recuperacion espectacular y recaida estructural, 1982-1996", Foro Internacional, vol. XXXVI-
1y2 (enero-junio, 1996), passim).
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organizacién donde la influencia de Estados Unidos y de las principales potencias
industriales era decisiva— para intentar obtener apoyo internacional.

De esta forma, la vulnerabilidad de la economia mexicana, aunada a otros factores,
ocasioné un giro en la politica exterior del presidente Echeverria a partir de 1972.
Siguiendo los pasos marcados por Lopez Mateos, ei gobierno mexicano abandono la idea
de una “relacion especial” con Estados Unidos para buscar una diversificacién en las
relaciones politicas y econdmicas internacionales. México tomd una postura de
identificacion con los paises del tercer mundo, cuyos intereses estaban lejos de coincidir
con los de los paises industriales, en particular con los de Estados Unidos.™

No obstante este distanciamiento de Estados Unidos, en el gobierno de José Lopez
Portillo (1976-1982) aparecieron elementos que permitieron mejorar la relacion bilateral.
Entre 1977 y 1978 la existencia de una crisis energética de las grandes potencias
industriales de Occidente dio a los gobernantes mexicanos una inesperada carta de
negociacion frente a su poderoso vecino. Estados Unidos era dependiente del petroleo
importado y, dado que el gobierno de Lopez Portillo habia decidido hacer de México un
pais exportador de este recurso en grandes cantidades, esto permitié a México depender
menos de Estados Unidos, ya que no slo diversificd sus exportaciones de hidrocarburos
sino sus fuentes de crédito. Esta nueva situacion hizo que algunos estudiosos de la politica

exterior mexicana situaran a México como una potencia intermedia con un grado mayor

™ Por ejemplo, Echeverria present6 en el foro de Naciones Unidas una propuesta para
reformar la estructura econémica mundial, lo que daria como resultado la formulacién de la Carta
de Derechos y Deberes Eeonomneos de los Estados Para mayor profundndad en este caso véase

México, 1979,
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de independencia respecto a los Estados Unidos.” En la arena diplomitica, Lépez Portillo
mantuvo la linea de sus dos antecesores y conservo las relaciones comerciales existentes
con los paises en desarrollo. De esta forma, fue en el drea de la de las negociaciones
regionales en la que se mostré mas autonomia respecto de los Estados Unidos.”

Sin embargo, estas circunstancias ventajosas para México no duraron mucho, ya
que en 1981, la caida del precio internacional del petrdleo hizo resurgir, ain con mas
fuerza, la crisis de 1976.” Fue necesario volver a recurrir a la ayuda internacional; México
se vio obligado a firmar un acuerdo con el FMI y a recibir el apoyo del gobierno
norteamericano. A pesar de que Estados Unidos tuvo una actitud positiva ante la crisis
mexicana —en 1982 cuando México se vio momentdneamente imposibilitado de hacer
frente a los pagos de su deuda externa, el gobierno norteamericano le ofrecié una ayuda
de emergencia asi como el respaldo para renegociar la deuda—, no hubo tratos
preferenciales para México y crecia la molestia de Washington por la politica exterior
mexicana independiente en Centroamérica. De esta forma, las expectativas surgidas al final

de los afios setenta para aumentar la autonomia relativa de México frente a este pais se

7 Véase Guadalupe Gonzilez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las nuevas
dimensiones de la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer, op. ¢it,, pp. 15-81.

™ Algunos cjemplos del activismo intemacional de México durante esos afios son el apoyo
que brindé al movimiento revolucionario en Nicaragua —y al régimen derivado de ésta—, que
incluyd la oposicion al intento de intervencion que Estados Unidos realizd respaldindose en la
OEA, asi como la aceptacién explicita de la coalicion insurgente salvadoreiia en 1981. Ademis, en
1980, en conjuncion con Venezuela, el gobierno mexicano acordd proporcionar a Centroamérica y
el Caribe el petréleo que requirieran para su consumo normal, con 70% del pago en efectivo y el
SO%mnmcdumndoamfmdopanﬁmmddmnolbdehmgén(JmﬁmZomda
Viazquez y Lorenzo Meyer, México fren !
Meéxico, FCE,3ned corregida y aumentada, 1994 pp 224;)

™ Las exportaciones petroleras no fueron suficicntes para pagar los intereses y

amortizaciones de la cuantiosa deuda extema, calculada en 83 mil millones de délarcs para 1982,
asi como las importaciones indispensables para mantener en funcionamiento la planta industrial.
Asimismo, la inflacion se dispard alcanzando el 100% ese mismo afio (Olga Pellicer, art.cit, p.83).
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habian disipado totalmente para el momento en que Miguel de la Madrid asumio la

Presidencia, el primero de diciembre de 1982.%

1.1.2 Las relaciones México-Estados Unidos en el sexenio de Miguel de la Madrid
(1982-1988)

Esta seccion se divide en tres partes, y tiene como objetivo explicar las condiciones
que llevaron a un cambio del modelo econémico y como influyé este acontecimiento en el

terreno de la politica exterior y, especificamente, en las relaciones con Estados Unidos.

1.1.2.1 El cambio de modelo econéomico

El gobierno de Miguel de la Madrid tuvo que enfrentar condiciones adversas tanto
de caracter interno como externo. En primer lugar, el pais atravesaba por una dificil crisis
econoémica que, como lo planted un destacado economista a comienzos de ese sexenio,
independientemente de hasta donde la crisis misma hubiese sido fundamentalmente el
resultado de variables internas o detonada por el impacto de factores externos como la
caida en los precios del petroleo o el incremento de las tasas de interés, el proceso de
ajuste era complicado por una atmosfera externa muy desfavorable y la vulnerabilidad
impuesta por una considerable deuda externa.*'

Como ya se explicd, en 1976 habia ocurrido una primera crisis financiera, mas ésta
pudo sobrellevarse gracias a los ingresos generados por el petroleo. Por el contrario, la

situacion economica después de la crisis de 1982 era muy distinta. No s6lo se extenderia a

* Josefina Zoraida Vazquez v Lorenzo Meyer. op. cit., p. 227.
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lo largo del sexenio, sino que estaria marcada tanto por la evolucién de la crisis misma
como por el costo que imponia el programa de reajuste y reestructuracion que se
instrumentd para enfrentarla.®” En esta crisis las exportaciones petroleras no fueron
suficientes para pagar los intereses y amortizaciones de la cuantiosa deuda externa.® El 22
de febrero de 1982 el peso mexicano perdio el 45% de su valor frente al délar, seguida por
otra devaluacion en el mes de agosto. Asimismo, la inflacion se desatd alcanzando el
100% durante ese aiio.

La crisis de la deuda revelo los limites del modelo econémico tradicional y dio
paso a un periodo de transformaciones de fondo tanto en el ambito de la politica
econdémica como en el terreno de la politica exterior.* En el frente econdémico, debido a

la crisis, la busqueda de la estabilidad macroeconomica se convirtio en una de las

¥ Rudiger Dombusch, “Mexico: stabilization. debt and growth”, Economic Policy,
octubre, 1982, p. 246.

*2 Por ejemplo, en su ultimo informe de gobiemo, el primero de septiembre de 1981, el
presidente Lopez Portillo anuncio los decretos sobre la nacionalizacion de la banca privada y el
control integral de cambios; esto pretendia acabar con la especulacion financiera. No obstante,
dichas medidas provocaron una desconfianza generalizada entre los inversionistas extranjeros y
grandes tensiones entre la élite politica mexicana v los empresarios. También hubo una importante
pérdida de credibilidad en el gobiemo, expresada ampliamente por la prensa norteamericana, cuya
consecuencia sc dejaria sentir en las cleccioncs presidenciales dcl 4 de julio de 1982, cuando un
partido de oposicion, el Partido Accion Nacional (PAN), obtuvo una votacion significativa en las
zonas urbanas de clases acomodadas. Otro ejemplo es el convenio firmado entre el gobierno
mexicano y el FMI que buscaba lograr ¢l equilibrio de las finanzas publicas pero tuvo efectos
negativos al acentuar la concentracion econdmica, la disminucion de la oferta de empleo v la
suspension de los diversos subsidios que el gobiemo venia otorgando (Olga Pellicer, art. cit.,

im).

¥ Los calculos de la deuda sc situaban en 83 mil millones de dolares para 1982. El
gobierno mexicano realizd platicas con representantes de la banca internacional para renegociar la
deuda publica (Ibid.. p. 83).

™ La relacion entre politica econdmica v politica exterior se fue haciendo cada vez mas
tensa y compleja en el transcurso de los afios setenta. hasta que el cstallido de la crisis financiera de
1982 termin6é por romper la vieja armonia entre ambas (Blanca Heredia, “El dilema entre
crecimiento y autonomia: reforma econoémica v reestructuracion de la politica exterior en México”,

en La politica exterior de México, enfoques para su anilisis. México, IMRED-COLMEX, 1997
[volumen colectivo], pp. 81-99).
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prioridades. Se introdujeron entonces reformas orientadas al desmantelamiento de una
economia dirigida por el Estado.* En el ambito de la politica exterior se registraron,
también, reformas de fondo. Como veremos mas adelante, el aumento exponencial de la
vulnerabilidad financiera incremento en una proporcion similar la vulnerabilidad frente a
Estados Unidos. Como consecuencia se ampli6 el nimero y la variedad de los temas —
domeésticos e internacionales— susceptibles de generar fricciones con Estados Unidos, asi
como los costos potenciales de los conflictos con ese pais.*

En el contexto internacional, la politica exterior de De la Madrid enfrentd una
coyuntura —lo que se conoce como “renacimiento de la Guerra Fria"—originada por
tensiones significativas tanto en el plano regicnal como en el global. Politicamente, se
reactivo la rivalidad soviético-norteamericana, detonada, en parte, por la carrera
armamentista. Econdmicamente, se fueron acumulando ciertos rezagos cuyo efecto en el
continente americano seria la “crisis de la deuda”.

Las circunstancias anteriores, internas y externas, llevaron a México a un cambio
de modelo econémico. Se abandonaron las formulas existentes —el desarrollo
estabilizador y la sustitucion de importaciones — y se busco promover las exportaciones,
lo que implicé un mayor contenido economico en las relaciones exteriores. Las nuevas

prioridades en la economia eran la negociacion de ayuda econdmica y de redefinicion de la

* Por ejemplo, entre 1982 y 1988 aunque sc sostuvo la idca de “rectoria economica
estatal”, comenzo la desincorporacion de las empresas paraestatales. Miguel de la Madrid buscaba
adelgazar el sector paraestatal en un 66% y participar solo en 13 de las 26 ramas en las que ¢l
Estado habia estado involucrado. La venta de las cmpresas del Estado. como vercmos mas
adelante, fue retomada por el presidente Salinas, aunque éste paso a una etapa mas avanzada de la
privatizacién ya que no solo aplico el programa a cmpresas incficicntes, sino también a las
rentables como Telmex v la Banca. Para un estudio mas amplio sobre el tema véase: Carlos
Bazdresch Parada, El futuro de la privatizacion en México, México, Porrua. 1994,

% Blanca Heredia, art. cit., p. 89.
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deuda externa, y el evitar confrontaciones con la banca internacional. De esta forma, el
gobierno mexicano buscé incursionar en el mercado internacional. Esta apertura unilateral
fue concretada con la entrada de México al GATT en 1986."

Ya desde 1983, “México habia iniciado un intenso proceso de negociaciones
comerciales orieatadas a redefinir su insercién en el ambito internacional, bajo la premisa
fundamental de desarrollar un sector exportador de bienes y servicios no petroleros
competitivo y eficiente” * De esta forma, el ingreso al GATT, “significaba para México
un acceso mas seguro y previsible de sus exportaciones a los mercados de otros paises™.*
Ademas, le permitiria participar en el disefio de las nuevas normas que regirian el comercio
internacional —por ejemplo, ser miembro de pleno derecho en la Ronda de Uruguay—,
contar con mecanismos equitativos para resolver controversias comerciales y la posibilidad

de diversificar sus relaciones comerciales.

1.1.2.2 La politica exterior de Miguel de la Madrid
El contexto poco favorable en el que se desarroll6 la administracion de Miguel de

la Madrid determin6 la posicion que se adoptaria frente al sistema internacional vy,

¥ En 1985, la crisis de la deuda. la caida de los precios del petréleo, el déficit fiscal v la
inflacion acelerada habian llevado a una politica de ajuste v a una recesion econdmica que se
manifestaron en la reduccion de los niveles de vida dec la poblacion y en la caida del mercado
interno. Ante este nucvo panorama. el Estado rcorientd la economia hacia exterior, por lo que se
abrio la discusién de si México debia adhcrirsc al GATT o no (Jorge Chabat, “La toma de
decisiones en la politica exterior mexicana”, en Rosario Green y Peter H. Smith (coord.), La
politica exterior v la agenda México-Estados Unidos, México, FCE, 1989, p. 89).

¥ Miguel Angel Olea Sisnicga, “México cn el sistema de comercio internacional. Analisis
de las negociaciones comerciales internacionales durante el decenio de los ochenta™, en César
Sepilveda (comp.), MM"MJLMQNM_QLQ_@LMLMDB Meéxico,
FCE. 1994, p.366.

* Herminio Blanco Mendoza. Las negociaciones comerciales de México con el mundo,
México, FCE, 1994, p. 90.
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principalmente, la actitud tomada frente a Estados Unidos.” Esto es, puede decirse que la
politica exterior del sexenio estuvo marcada por grandes paradojas.”’ Por ejemplo, uno de
los objetivos de politica exterior fue modernizar las relaciones econémicas con el exterior,
mediante la apertura comercial y la promocion de la inversion extranjera. No obstante, se
dejaron de lado los efectos politicos que esta nueva relacion con el mundo, en una etapa
caracterizada por la interdependencia, tendria sobre México.”” En sus inicios se busco
conciliar ciertas diferencias con Estados Unidos, para atenuar las presiones que ese pais
ejercia sobre el gobierno mexicano, lo que no tuvo mucho éxito.” Como veremos mas
adelante, la deuda financiera que pesaba sobre México a comienzos del sexenio 1982-1988

provocd el dilema para la politica exterior de no realizar acciones que desagradaran al

% Algunos articulos que explican las caracteristicas de la politica exterior de Miguei De la
Madrid en general, y de las relaciones mexicano-nortcamericanas en particular son: Lorenzo
Meyer, “Las relaciones con los Estados-Unidos: convergencia y conflicto”, en Carlos Bazdresch,
Soledad Loaeza, et al., (comps.), México, auge, crisis v ajuste, V. I: Los tiempos del cambio.
Meéxico, FCE, 1992 (lecturas, 73), pp. 105-126; Ricardo Valero, ““La politica exterior de México.
Contexto y realidades”, en Humberto Garza Elizondo (comp.), Fundamentos v prioridades de la
politica exterior de México. México, El Colegio de México. 1986, pp. 21-38; Carlos Rico. “Las
relaciones mexicano-norteamericanas v la ‘paradoja del precipicio”™ ”, Ibid., pp. 59-72.

* Jorge Chabat, “La politica exterior dc Migucl D¢ la Madrid. Las paradojas de la
modemizacién en un mundo interdependiente”. en Carlos Bazdresch. Soledad Loaeza. et al.. op.
cit.. p. 91.

%2 La falta de una reforma del Estado —entendida fundamentalmente como una mayor
democracia— a la par de la transformacion economica promovio, como veremos mas adelante,
ciertos conflictos de caracter politico, lo que a su vez exacerbo la preocupacion de Estados Unidos,
dada la prioridad que se le daba a la estabilidad politica mexicana dentro de los objctivos de la
seguridad nacional estadounidense.

% Las diferencias entre México y Estados Unidos sc ahondaron en cuatro areas que, sin ser
ajenas a ella, no estaban ligadas directamente a los cambios en la naturaleza de la cconomia
mexicana: Centroamérica, narcotrafico, migracion v lo que sc llamé la agenda informal, es decir,
los problemas internos del sistema politico mexicano (Josefina Zoraida Vazquez v Lorenzo Meyer,
0p. cit., p. 228).
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vecino del norte, ya que el gobierno mexicano necesitaba del aval estadounidense para
llevar con éxito sus negociaciones con la banca internacional

Asimismo, aunque De la Madrid tuvo que enfrentar serias limitaciones —
provenientes de los problemas financieros del pais y de un contexto internacional poco
favorable a la accion-le los paises intermedios— tuvo una politica extericr de gran
actividad diplomatica, incluso con margenes de autonomia importantes frente a Estados
Unidos.” Puede decirse que el gobierio de De la Madrid marco la transicién definitiva de
una politica exterior semiautartica, pensada para una economia cerrada y para un mundo
con paises de fronteras claramente delimitadas, hacia una politica exterior mas activa, con
intereses claramente defimdos, basada en una economia abierta y tomardo en cuenta la
existencia de un mundo interdependiente, con la participacion de actores no cstatales,

fuera del control del Estado mexicano.™

1.1.2.3 Las relaciones mexicano-norteamericanas (1982-1988):
entre la disidencia y el acuerdo.
Desde su campaiia presidencial, De la Madrid reconociéo que la relacion con

Estados Unidos -era crucial para el desarrollo de México, por lo que plante la necesidad

* Femando Solana. “Balances v perspectivas del decenio 1981-1990", en César
Sepulveda, op. cit., p. 550.

% El mejor cjemplo de la independencia relativa de México frente a Estados Unidos es su
actuacion en los temas multilaterales de la politica cxterior, donde la posicidn mexicana difirié de
la estadounidensc. Cabe mencionar la participacion mexicana cn mecanismos tales como
Contadora, el Grupo de Rio v el Grupo de los Seis. Para mayor amphitud en este tema véasc el
numero especial de la revista Foro Internacional sobre la politica exterior de Migucl de la Madrid
(vol. XXX, num. 3, enero-marzo. 1990) en especial los articulos de Claude Heller, “Tendencias
generales de la politica exterior de Migucl de la Madrid™. pp.380-397: v ¢l de Jorge Chabat, ““Los
instrumentos de la politica extenor de Miguel de la Madnd™. pp. 381-418.

% Jorge Chabat, art. cit.. p. 91.
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de una politica exterior “activa y participativa”, que tomase en cuenta los vinculos entre
politica interna y politica exterior.”” Al llegar De la Madrid al poder, las diferencias con el
gobierno norteamericano eran significativas, a pesar dei acercamiento a que habia dado
lugar el “rescate financiero™ de agosto de 1982 ** En primer lugar, la agenda bilateral era
dificil d= ma~ejar, dade su tamaio y compiejidad. Por otro lado, hahia cienos temas que
afectaban a la relacion en su conjunto. En primer lugar, estaban los desacuerdos por la
politica mexicana respecte a la crisis en Centrcamerica.” Ademas, las diferencias de
opinion en temas multilaterales se habian convertido en disputas bilaterales.'™ E! ambiente

de enfrentamiento que dominaria buena parte de la década de los ochentz a ese nivel haria

“I Citado en Federico Salas, “La politica exterior de la proxima admimstracion: ;3¢
advierten va algunos lineanuentos?”, Carta de politica extznor_mexicana, CIDE, 1982, =um. 5
(agosto-septiembre), p.17

* México obtuvo un préstamo por parte de Estados Unidos con valor de 2.5 millanes de
délares. en condicioncs menos severas de o que se habia predicho. Este demostro que hebaa cieta
confianza por parte del gobiemo cstadounidense en cuanto a la recuperacion de Ja economia
mexicana, a pesar de los comentarios alarmistas con los que 'a prensa noricamericana se referia 2
la crisis en México (Olga Pellicer, art. cit., p.92).

% A finales de los afios setenta y durante la década de los ochenta, ocurrieron diverses
conflictos politicos en Nicaragua. El Salvador y Guatemala, caracterizados por la presencia de
grupos guerrilleros opuestos a los gobiemos establecidos y per una abierta intervencién
estadounidense, motivada por sus intercses estratégicos cn la zona La politica mexicana hacia
dichos acontecimientos no fue del agrado del gobiemo dc Estadoas Unidos. principalmente el apove
al sandinismo y a la insurgencia salvadoreda a finales del sexcnio de Lopez Portillo. El gobienio de
De la Madtid pasé de un apoyo abierto a los movimicntos revolucionanos, a la busqueda de la paz
regional mediante acciones multilatcrales. sobre todo a través del grupo Contadora, que aunque
tampoco fueron vistas con buenos ojos por los estadounidenses, permitieron aminorar en cierto
grado el antagonismo entrc los dos paises. Para un anilisis mas amplio scbic las acciones
mexicanas frentc a la crisis centroamericana v su posicion respecto a los Estados Unidos véase:
René Herrera y Manuel Chavarria. “México en Contadera: una busqueda de limites a su
compromiso en Centroamérica”, Foro Intemacional, vol. XX1V-4 (abril-junio 1984), pp. 458-483:
Ricardo Valero, “Contadora: la bisqueda de la pacificacion en Centroamérica”, Foro
Internacional, vol. XXVI-2 (oct.-dic., 1985), pp. 123-156; Susan Kaufman Purccll, “Demystifying
Contadora”, Foreign Affairs, vol. 64-1 (otoiio 1985), pp. 74-95. Carlos Rico. “El proceso de
Contadora en 1985 ;Hasta donde cs posible incorporar las preocupaciones de E.U.?", en Gabriel
Székely (comp.), México-E.U., 1985, México, El Colegio de México. 1986, pp. 105-116.



en ocasiones que votaciones y actitudes en temas marginales a la relacion bilateral
parecieran empaiiar tanto la imagen como la realidad de las nuevas negociaciones
economicas.'”'

En 1985-1986 se experimentd un marcado deterioro de la relacion bilateral,
datonado por el se-uestro v posterior asesinato de Enrique Camarena, agente de la
agencia estadounidense para el control de las drogas —mejor conocida como la DEA
(Drug Enforcement Agency). Comenzaba ha percibirse una crisis-en el sistema politico
mexicano vinculada con otros temas, tales como la corrupcion, los procesos electorales, la
crisis econémica. el aumento de !a migracion indocumentada y el narcotrafico. Cabe
observar que fue precisamente en estos temas, a diferencia de! tema de la politica
mexicana en Centroamérica. donde las criticas estadounidenses estuvieron acompafiadas
de acciones directas que lograron, en alguna medida. que el gobierno mexicano modificara
su conducta. Asi, durante este periodo el gobierno estadounidense tomo algunas medidas
unilaterales que afectaban directamente a México '™

“En el terreno politico hubo amplio margen para la irritacion y el enfrentamiento de
posiciones.”'® Por ejemplo. Estados Unidos hizo criticas abiertas a las elecciones

legislativas de 1985 y las elecciones de Chihuahua en 1986. Ademas, hubo un

" Algunos ejemplos son lus discusioncs que entablaron los presidentes D¢ la Madrid y
Reagan sobre la democracia v la posibilidad de imponerla por la fuerza, v la situacién de los
derechos humanos en el mundo.

"' Carlos Rico, México v ¢l Mundo, Historia de sus relaciones exteriores, Tomo VIIL:
Hacia la Globalizacion, México. Scnado de la Republica. 2da ed. aumentada. 2000, p. 157. El
periodo de fuerte crecimiento de la economia mexicana situado cntre 1978 v 1981 habia sido
especialmente favorable para los interescs econdomicos nortcamericanos. El comercio entre ambos
paises crecié entonces a un ritmo anual por encima del 40%, convirticndo a México en el tercer
cliente de importancia para el pais del norte (Olga Pcllicer. art cit., p. 89).

' Jorge Chabat, art. cit., p.93.

'% Fernando Solana, art_cit., p.555



acercamiento sin precedentes entre la Embajada de los Estados Unidos en México y los
partidos de oposicion, principalmente el Partido Accién Nacional (PAN) y la jerarquia
eclesidstica mexicana. Esto no fue dei agrado del partido en el poder, el Partide
Revolucionario Institucional (PRI), el cual no permitia mucho margen de accién a estes
actores noliticos. Se multiolicaron también los pronunciamientos del entonces embajador
de Estados Unidos en México, John Gavin, sobre asuntos internos, lo que seria fuente de
polémica y molestia nacional.

En dos de los temas mas delicados de la agenda —migracién y narcotréficcs »-
también hubo acciones estadounidenses que preocuparon al gobierno mexicano sin que
éste pudiera hacer mucho 2l respecto En el tema migratorio, en esos afios se debatid y
aprobé la llamada Ley Simpson-Rodino (también conoctda como IRCA por sus siglas en
inglés), la cual, bajo la perspeciiva mexicana, tendria efectos directos sobre !os
trabajadores migratorios.'™ El ya mencionado asesinato de Camarena puso el tema del
narcotrafico en el centro de la agenda bilateral. Los esfuerzos mexicanos por disociar este
asunto de las discusiones binacionales y remitirlo al terreno de la procuracion de justicia
resultaron infructuosos.'® Las represalias por el secuestrc de Camarena no se hicieron
esperar. En febrero de 1985 el gobierno estadounidense realiz6, por segunda ocasion, una
“Operacién Interceptacion” en la frontera, con el objeto de detener el trafico de drogas.

En marzo de 1986 los Estados Unidos cerraron el 70% de las garitas en las fronteras, con

1% El nombre oficial de esta ley es Ley de Reforma y Control de Inmigracion de 1986
(Immigration Reform and Control Act). En el siguicnte capitulo sc rcaliza un analisis sobre las
caracteristicas de esta ley y la posicion adoptada por México frente a ésta.

1% puede sefialarse un pequedio triunfo en este sentido. A pesar del prolongado y crudc
periodo de criticas estadounidenses hacia México que suscité este acontecimiento, a partir de
entonces, la Comision Bilateral México-Estados Unidos cuenta con una subcomision dedicada a!



la justificacién de buscar armas y terroristas luego del bombardeo estadounidense a Libia,
y en abril de ese mismo aiio, la Embajada en la Ciudad de México suspendio la entrega de
visas a nacionales mexicanos, aduciendo razones de seguridad. Asimismo, las acciones de
la DEA en México incluyeron secuestros de los implicados en el asesinato de su agente,
como una forma de presion ante o que se veia como ineficiencia de laz politicas
mexicanas.'®

A pesar de las opiniones desfavorables y de la preocupacion presente en la ciipula
de poder nortearnericana, habia ciertos funcionarios, incluido el presidente, interesados en
la recuperacion economica de México y en tener relaciones cordiales con las autoridades
mexicanas.'”’ Para 1986, entonces. se inicid un proceso de mejorzmiento del chma de la
relacion bilateral, gracias, en parte, a la simpatia que despertaba en los centros de poder de
Estados Unidos. los esfuerzos de la admrinistracion de De la Madrid para mantener su

proyecto economico original en medio de un contexto adverso.'® Aunque esto no quiere

tema del narcotrafico v asuntos dc justicia en la que ambos gobicmos pucden llegar a acuerdos
(Fernando Solana. art. cit.. p. 356).

'% Jorge Chabat, art. cit.. p. 94

197 Recordemos que la cconomia mexicana no solo cra importantc para los empresarios de
Estados Unidos sino que cra vista, por el gobicmo cstadounidense. como cl eslabon mas débil de
una cadena cuyo rompimiento podria ser ¢l inicio de una profunda crisis en el sistema capitalista
(Olga Pellicer, art. cit., p. 94).

Esta simpatia se decbia a quc la crisis era vista por Estados Unidos como la
consecuencia de una serie dc politicas intcrnas fundamentalmente equivocadas, cuya salida mas
adecuada era la apertura v la privatizacion cconomica. Las medidas adoptadas tras el sismo de
scptiembre de 1985 fueron del agrado del gobicmo cstadounidense. En unas cuantas semanas.
Meéxico solicité formalmente su adhesion al GATT. creo un presupucsto recesivo para 1986.
incremento en mas dcl 50% los precios intermos de los carburantes v reajustd drasticamente
algunos precios internos v tarifas de sector publico: reinicio la venta de empresas publicas “no
estratégicas” v ratifico. por cuaro afio consccutivo. su politica de castigo salarial: por ultimo. en la
primera quincena de diciembre. ¢l gobiemo mexicano solicité nucvamente al FMI su colaboracion
para proseguir la “‘reordenacion ecconomica” iniciada ¢n 1982 (Carlos Rico. gp. cit.. p.162).
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decir que no hubo tensiories o desacuerdos en los ultimos dos afios de ese sexenio, incluso
sobre el ritmo que tomaba la reforma econémica mexicana.

Las relaciones entre México y Estados Unidos en el sexenio de Miguel de la
Madrid fluctuaron, como hemos visto, entre el conflicto y el acuerdo. Las relaciones
internacionales de México alcanzaron durante este periodo una comiplejidad tal que hizo
que cada tema tuviera su propia dindmica y que coexistieran de manera paraddjica las
disputas y los arreglos.'” Lo anterior se puede considerar como un antecedente a la
compartamentalizacion que se buscaria dentro de la agenda bilateral México-Estados
Unidos —como veremos en la segunda parte de este capitulo— para evitar asi, que los
problemas en un area contaminasen el resto de la relacion entre los dos paises.

A pesar de los esfuerzos realizados durante ¢! sexenio de Miguel de la Madrid,
México seguia debilitado y empobrecido, con una concentracion excesiva de sus nexos
econdmicos con Estados Unidos, y sin haber logrado la diversificacion que habia
perseguido. Las transformaciones de la economia mexicana, en particular la apertura
comercial unilateral que se inicid con el ingreso de México al GATT en 1986, reafirm6 la
necesidad de desplegar una creciente actividad ante los principales centros comerciales,
economicos, financieros y tecnologicos mundiales. La revolucién tecnologica ocurrida en
la década de los ochenta, principalmente en el area de la informatica y las
telecomunicaciones, y la profundizacion de los procesos de globalizacion e
interdependencia economica que han dado lugar a una creciente competencia por recursos

financieros, tecnologicos y acceso a mercados, también hicieron indispensable desplegar

' Jorge Chabat, art. cit., p. 96.
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una politica exterior propositiva y diversificada. Esto se vera en el siguiente apartado

cuando se analice la politica exterior del sexenio de Carlos Salinas de Gortari.'*

1.2 Institucionalizacion de la relacion bilateral México-Estados Unidos
en el marco del TLCAN

“La relacion entre los gobienos de México y Estados Unidos experimentd un
parteaguas durante los primeros dos afios de las presidencias de Carlos Salinas de Gortari
y de George Bush, a fines de la década [de los ochenta].”'"! Historicamente, las relaciones
Meéxico-Estados Unidos habian transitado entre el conflicto y la cooperacién. Sin
embargo, a partir del sexenio de Salinas, esto comenzo a cambiar. Aunque no
desaparecieron los problemas de la relacion mexicano-estadounidense, si se avanzd un
gran tramo al aparecer un nuevo espiritu de cooperacion respaldado por un numero
creciente de reglas e instituciones creadas para la administracion de dicha relaciéon. La
segunda parte de este capitulo tiene como objetivo explicar los origenes y caracteristicas
de estos cambios en las relaciones entre México y Estados Unidos, durante el gobierno de
Carlos Salinas, y estudiar la continuidad de dichas transformaciones en el sexenio de

Ernesto Zedillo.

"% Andrés Rozental, La politica exterior de México en la era de la modemidad, México,
FCE, 1993, pp. 49 s.
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1.2.1 Las relaciones México-Estados Unidos en el sexenio de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994)

En el sexenio de Salinas de Gortari se experimentd un giro importante en la
politica exterior mexicana, el cual consistid, fundamentalmente, en estrechar vinculos con
Estados Unidos. Hay varias formas de explicar este cambio. Por un lado, existia la
creencia, entre funcionarios publicos y circulos sociales, de que un acercamiento con el
pais vecino podria convenir a los intereses economicos inmediatos.''? Pero si bien es cierto
que un buen numero de circunstancias terminaron por favorecer la negociacion del
TLCAN, tomar esta decision no fue tan facil para el gobierno de Salinas como podria
suponerse, ni se perfilaba tampoco como algo inevitable a principios del sexenio.'*
“Hubo, mas bien, un periodo de grandes dudas y de exploracién de alternativas que
tuvieron que descartarse a pesar de que conservaban un atractivo evidente (por lo menos
simbélico y politico), sobre todo en el caso de la esperanza inicial del presidente de

vigorizar las relaciones con el resto de América Latina.”'"*

"' Rafael Fernandez de Castro. “Perspectivas tedricas en los estudios de la relacion
México-Estados Unidos: el caso de la cooperacion intergubernamental”, en liti ri
Mmgg_Eanmlm; México, IMRED-COLMEX, 1997 [volumen colectivo], p. 45.

"2 Un interés economico primordial del gobicmo salinista era la atraccién de inversion
extranjera y fortalecer los lazos comerciales con otras regiones, ademds de Norteamérica,
principalmente con Europa y Japon. Estados Unidos scria un mediador indispensable para lograr
tales objetivos, tanto, que muchos analistas han definido las relaciones mexicanas con estas
regiones como triangulares (Berardo Mabire, “El fantasma de la antigua ideologia y su resistencia
al cambio de la politica exterior en ¢l sexcnio de Salinas de Gortari”, Foro Internacional, Vol.
XXXIV-4 (oct.-dic., 1994), p. 553).

"' Por ejemplo, en el Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994 habia varias indicaciones
de que el objetivo en las relaciones exteriores cra la pluralizacién para mejorar la insercion de
Meéxico en el mundo. Es dccir. se¢ buscaria aumcntar la presencia del pais en los foros
multilaterales y propiciar el acercamiento con regiones en crecimicnto como la Cuenca del pacifico
y la Comunidad Europea.

" Ibid., p. 545.
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Por otro lado, la desintegracion de la Union Soviética a fines de 1991—y por ende,
de uno de los dos polos de poder que regian las relaciones internacionales— favoreci6 un
acercamiento de México hacia los Estados Unidos. En parte, esto reflejaba la reaccion que
muchos otros paises también habian tenido, ya que ante el vacio de poder que dejé el
derrumbe del bloque soviético, eran claras las ventajas de acercarse a la tGiica
superpotencia. Nuestro pais abandon6 entonces su tradicional actitud antiestadounidense
para buscar convertirse en socio de Estados Unidos."'"

Sin embargo, esta nueva posicion de la politica exterior mexicana genero fuertes
criticas ya que, segun algunos analistas y funcionarios publicos, provocd un desequilibrio
de las relaciones internacionales de México, dado la debilidad de los contactos con otros
paises o regiones.''® Esto es, “la politica exterior de México empieza en Estados Unidos,
sigue a través de Estados Unidos y termina en ese pais. Las relaciones de México con
otros paises son, en buena medida, una derivacién de sus relaciones con Estados
Uﬂld » ll1

En este apartado se estudiaran las relaciones México-Estados Unidos de 1988 a
1994 ubicandolas dentro del contexto internacional de finales de la Guerra Fria,
explicando el impacto de la situacion interna mexicana en la politica exterior del periodo y
la forma en que la negociacion y firma del Tratado de Libre Comercio para América del

Norte transformaron dichas relaciones.

'S Humberto Garza Elizondo, “Los cambios de la politica exterior de México, 1989-
1994”, Foro Internacional, Vol. XXXIV-4 (oct.-dic.. 1994), p. 535.

116 José Juan De Olloqui, antiguo embajador de México en Estados Unidos, opina en m
sentido en su articulo “Algunas consecuencias del TLCAN en la politica exterior de México”,
Gustavo Vega Canovas y Francisco Alba (comps.), MMML&]M
Meéxico, El Colegio de México, 1997.

""" Humberto Garza, art. cit., p. 540.
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1.2.1.1 El fin de la Guerra Fria y sus consecuencias para México

En los dltimos afios de la década de los ochenta y los primeros de la década de los
noventa, el mundo estaba atravesando por un periodo de grandes transformaciones. Por
un lado, con el desmembramiento de la URSS, terminaba la época de el enfrentamiento
Este-Oeste entre los dos sistemas politico-econdmicos mas importantes, el socialismo y el
capitalismo. Esto significaba un reacomodo del poder mundial y, por lo tanto, cambios
significativos en las relaciones internacionales. El auge del comercio internacional le
restaba relevancia a las relaciones politicas entre los Estados y a la capacidad militar de los
paises como simbolo de poder. La competencia internacional comenzaba a definirse en
términos econdmicos. Ademas, los avances tecnolégicos, principalmente en la informatica
y las comunicaciones, repercutian notoriamente en la forma de relacionarse de los paises.
Comenzaron a utilizarse conceptos como el de globalizacion y se redimensiono el uso de
nociones como la de soberania e interdependencia.'"® Asimismo, aparecieron nuevos
actores internacionales con capacidades similares a la de los Estados nacionales, tales
como las grandes empresas transnacionales, las organizaciones internacionales no
gubernamentales y las grandes cadenas informativas. Otros actores como los sindicatos o

la sociedad civil adoptaron nuevos papeles.'"”

" Dos articulos que abordan estos conccptos y sus significados son: Francisco Gil
Villegas, “Soberania e interdependencia en la relacion bilateral México-Estados Unidos:1991-
1992”, en Gustavo Vega Canovas (comp.). México-Estados Unidos-Canadd, 1991-1992, México,
El Colegio de México, 1993, pp. 287-301. v Luns Carlos Moreno Dumzo "Soberania nacional,
globalizacion y regionalizacién™,en recho internaci Améri i
nacional en la era de la integracion regional. Mc\lco UNAM-ASIL, l997 PP 263-272

"9 yVéase Blanca Torres, “La participacién dc actorcs nucvos vy tradicionales en las
relaciones internacionales de México™, en La politica_exterior de México. Enfoques para su
analisis, op. cit., pp. 119-145.
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De esta forma, el nuevo panorama internacional, caracterizado por grandes
margenes de incertidumbre, contrasté radicalmente con la predictibilidad de las conductas
de los actores nacionales que prevalecio durante la Guerra Fria. Esto representd retos
novedosos a los que México debia responder. Sin embargo, para este pais el cambiante
escenario internacional significd, scbre cualquier otra consideracion, la oportunidad de
lograr una mejor insercion en el contexto internacional que derivara en beneficio del
desarrollo econémico y social del pais y en niveles superiores de bienestar para los
mexicanos. Ademas, las transformaciones economicas internacionales exigian la
redefinicion de la politica exterior."™ El contexto econdmico y politico internacional
durante la administracion del presidente Carlos Salinas de Gortari. se caracterizd, en
términos generales, por la instauracion de economias de mercado —en Europa Central y
del Este—, por un liberalismo creciente y por una mayor democratizacion. Se inici¢ una
etapa de entendimientos politicos sin precedentes, bajo la influencia preponderante de la

potencia triunfadora de l2 Guerra Fria, los Estados Unidos."*'

Ademas, el fin de la tension
Este-Oeste permitio a Estados Unidos desviar su atencion de preocupaciones estratégicas
a intereses econdmiccs, basado en el supuesto de que los problemas de desarrollo eran

ahora mas importantes que los conflictos politicos. Adicionalmente, se podia observar una

tendencia a la formacion y la consolidacién de bloques econémicos.'” Estos factores

120 Recordemos que la importancia creciente de las relaciones ccondmicas v comerciales
internacionales, imponia la necesidad a México —-si qucria recuperarse de la crisis econémica por
la que atravesaba— de aumentar cuantitativa y cualitativamente sus contactos con el exterior
(Andrés Rozental, op. cit.. pp. 50 s).

2 1bid., p. 20.

'2 Bernardo Mabire. art. cit.. p. 546.
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serian importantes antecedentes del estrechamiento de las relaciones econdmicas entre

Meéxico y Estados Unidos, como veremos mas adelante.'”

1.2.1.2 La politica extericr de Carlos Salinas

Para poder entender las transformaciones que se operaron en la politica exterior
durante el sexenio de Salinas, es necesario conocer cuales eran las condiciones internas del
momento. En primer lugar, prevalecia la dificil situacion economica del sexenio anterior.
Por otro lado, el sistema politico mexicano atravesaba una crisis de legitimidad, agudizada
por las acusaciones de fraude electcral en 1988. Ambos factores nutrieron la tentacion de
buscar en el exterior soluciones para impulsar el desarrollo econémico nacional, lo que a
su vez daria al partido gobernante el prestigio que necesitaba para mantenerse en e! poder.

Dado que el pais estaba profundamente debilitado por la crisis de la deuda, los
primeros meses de gobierno se concentraron en reformas internias y en restablecer la
credibilidad de los centros financieros internacionales en el futuro econémico de

México.'** Estas acciones, aunadas a la voluntad explicita del gobierno de combatir a

' Un buen anlisis de las condiciones que llevaron a la nueva relacion econdmica entre
Meéxico v Estados Unidos sc encuentra en Clint. E. Sinith, “México v Estados Unidos: hacia una
alianza economica”, en Gustavo Vega (comp.). México-Esta Jmidos-Canada. 1991-1992. op.
cit., pp. 249-285.

1 Uno de los objetivos centrales del gobicrmo de Carlos Salinas fue realizar una “reforma
del Estado”. Con ella se buscaba instaurar un nuevo modclo socioeconomico. que comenzé a
gestarse con Miguel de la Madrid, bajo la nocion de “liberalismo sccial” La reforma del Estado
tendria supuestamente tres objetivos basicos: ¢l desmantelamiento del “Estado propietario”, v su
sustitucion por un “Estado solidario” v por un “Estado promotor”. Mientras que el primer objetivo
constituia el aspecto “liberal” de la reforma cn tanto que representaba la salida de las areas donde
¢l Estado no debia intervenir, los otros dos cran cn los que éste debia ahora concentrarse. Se
pretendia un cambio estructural del modelo ccondmico, es decir. construir un rodelo eficiente.
competitivo y que gencrara crecimiento. Sus objetivos cran ¢l fortalecimicnto de las finanzas
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fondo la corrupcion, fueron incidiendo positivamente en la conciencia de la opinién
publica internacional. Paralelamente, esta imagen se vio reforzada con el impulso que
recibio la privatizacion, bajo el mensaje de que no se buscaba preservar un Estado
desmesurado, sino uno justo y eficiente.'” Estas politicas se vieron acompaiiadas de una
revision a fondo de las pautas administrativas que entorpecian el desarrollo de los
negocios y de las acciones productivas.'* Destaco la desregulacion de diversos aspectos
de la inversion extranjera y el conjunto de medidas de simplificacion, lo que atrajo, en los

meses siguientes, un flujo sin precedentes de inversiones extranjeras y, mas

publicas, la ccncentracion de recursos en arcas estratégicas, la eliminacion de subsidios v el
aumento de la productividad. El impulso otorgado al “Estado solidario™ buscaba acabar con la
ineficiencia y el despilfarro del Estado “populista™ pero evitar el abandono de los objetivos sociales
asociados al liberalismo ortodoxo. El impetu dado al “Estado promotor™, por su parte, buscaba
reducir el intervencionismo y la regulacion asfixiantes del “Estado propietario™ e impulsar los
mecanismos de promocion ccondmica que fueran necesarios para el desarrollo asi como
socialmente importantes. Este paso del Estado propictario al Estado promotor significo la
desincorporacion de la mayoria de las empresas paraestatales v la concentracion del Estado en la
desregulacion, la promocion de la inversion, de las micro, pequedias y medianas empresas privadas,
de las exportaciones y del desarrollo tecnoldgico. Véase José Luis Méndez Martinez, “;Del Estado
propietario al Estado promotor? La politica hacia la micro, pequefia y mediana industria en
Meéxico, 1988-1994, Foro Intemnacional. vol. XXXVI-1y2 (enero-junio, 1996), pp. 321 s.

1% Pero el proceso de desincorporacion de entidades publicas no sélo incluyé la venta de
paracstatales (que se redujcron de 646 en diciembre de 1988 a 217 en diciembre de 1993), sino
también su liquidacion, fusion, v la transferencia de atribuciones del gobierno federal al de los
estados. La venta se realizo mediante licitaciones publicas en las que el Estado ﬁjaba un precio
base, aunque algunas ocasiones se ofrecieron concesiones temporales bajo el compromiso de seguir
ciertos parametros de inversion v calidad (Enrique De la Garza Toledo (coord.), La privatizacién
en México: consecuencias sociales v laborales. México. IERD. 1998, p.12). Para un mayor estudio
sobre la privatizacion véase: Judith Catherine Clifton, The Politics of Privatisation in Mexico:
Telecomunications and State-Labour Relations (1988-1994), Madrid, Instituto Universitario
Ortega y Gasset, 1997.

'% Por ejemplo, se llcvo a cabo una reforma constitucional (en el articulo 27) que asegurd
a los ejidatarios la propiedad individual de sus ticrras. permitiéndoles incluso venderlas a industrias
modemizadoras. Para mayor profundidad véase: Ilan Bizberg. “Reestructuracion productiva vy
transformacion del modelo de relaciones industriales: 1988-1994”, Foro Intermacional, Vol.
XXXVI-1 (enero-junio, 1996), pp. 80-106.
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significativamente, también condujo a una importante repatriacion de capitales
mexicanos.'”’

Sobre la base de este disefio de la politica y de la economia internas, la diplomacia
mexicana se concentro en proyectar de manera dinamica los intereses internacionales del
pais y en buscar alianzas fundamentales para esta etapa de reactivacion econdémica y nueva

insercion en los asuntos mundiales.'**

Las Embajadas y consulados redoblaron esfuerzos
de promocion de la imagen de México, al tiempo que trabajaron en el acercamiento con
los centros financieros, tecnologicos, politicos y académicos de mayor influencia sobre
nuestro pais. La politica exterior de México rapidamente se constituyd en una agil
contraparte y en sostén de las necesidades internas del pais, por lo que desde el principio
del sexenio, la administracion salinista se propuso fortalecer el vinculo entre la politica
exterior y la politica interna.'”

La politica exterior de Salinas rompié un arraigado tabu al abandonar el viejo

proyecto nacionalista del Estado, el cual buscaba afirmar la mexicanidad a base de oponer

resistencia —aunque no del todo— al influjo estadounidense, para depositar su fe en una

¥ Andrés Rozental, op. cit., p. 45 s. Tales medidas incluyeron la eliminacion de permisos
de importacién y reduccién de aranccles. la adopcion de un reglamento para promover la inversion
mexicana y regular la extranjera. destinado a favorccer los flujos de capital foraneo v a dar
seguridad juridica a los inversionistas. facilidades para la liegada de recursos del exterior al
mercado de valores, la renegociacion de la deuda externa. la proliferacion de maquiladoras v la
compra de técnica extranjcra. que indicaban la voluntad dc apertura radical de la economia
(Bemardo Mabire, art. cit., pp. 548 ss).

' Recordemos que el presidente De la Madrid comenzo ¢l proceso de apertura hacia el
exterior, allanando el camino de la asociacion con Estados Unidos v Canada. El ingreso de México
al GATT en 1986 y la firma con el vecino del norte de un “acuerdo marco™ de procedimicnto v
principios en materia de comercio son dos cjemplos de esto (Bemardo Mabire, art. cit., pp. 545 5).

12 Andrés Rozental, op. cit.. pp. 46 5.
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alianza explicita y formal con un vecino que, por mucho tiempo, se vio oficialmente con
recelo.'

Otro cambio importante en politica exterior fueron los cambios en la practica de
los conceptos de soberania e independencia. En épocas anteriores, si bien, México no se
encontraba aislado del mundo, ni era un pais autcsuficiente en muchos sentidos,
retoricamente se enorgullecia de su independencia en politica exterior, sobre todo frente a
las acciones de Estados Unidos. La nueva politica exterior dejo de lado las continuas
referencias a su caracter independiente, para comenzar a utilizar conceptos tales como el
de interdependencia e integracion regional.'"' La politica exterior tradicional se
preocupaba fundamentalmente por el “deber ser” y sobre la base de ello propugnaba por el
respeto a los principios de derecho internacional. A partir del sexenio de Salinas
comenzaron a hacerse calculos estratégicos dentro del gobierno sobre cual era la realidad
internacional del momento y adoptar, en consecuencia, estrategias pragmaticas de politica

exterior.'*

De esta forma, “la nueva politica exterior [buscaba] ser un instrumento de
trabajo para defender intereses nacionales y para hacer negocios en beneficio de

México”. 133

1% yéase Lorenzo Mever, “Las crisis de la élite mexicana v su relacion con Estados
Unidos. Raices historicas del TLC”, en Gustavo Vega (comp.). México-Estados Unidos, 1990,
Meéxico, El Colegio de México, 1992, pp. 73-93.

131 Véase Cathryn L. Thorup, i E\tr In - Al ' ituti
licy Maki Mexico, 1976-1988, Cambridge, Mass Harvand

University Press, 1992: Blanca Torres (comp.), k\tc_rdmdmm..:.un_m_mys_ummm_q_mam
de las relaciones entre México v Estados Unidos?. México, El Colegio de México, 1990.

132 Es decir, construida sobre criterios objctivos, basindosc en teorias, anlisis, calculos y
mediciones. De esta forma, a partir de 1989, se empezd a transformar en una “politica de poder”
que buscaba defender intereses concretos y aspiraba a ser modcma, esto es, productiva,
competitiva y efectiva (Humberto Garza, art. cit., pp. 538 s).

B o cit,
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Por primera vez en la historia de México, en el sexenio de Carlos Salinas lo
externo se volvié tanto o mas importante que lo interno. El conjunto de las transacciones
con el exterior (inversién, deuda, comercio, etc.) se volvié la prioridad nimero uno del
Plan Nacional de Desarrollo. Las relaciones de México con el exterior comenzaron a ser
fundamentales tanto para las reformas econdmicas como para las reformas politicas
internas. Por lo tanto, México buscd tener presencia, participacion e influencia en el
ambito internacional, y busco que lo internacional participara en la transformacion interna;
“el pais se abri6 a lo externo para darle salida a la crisis interna™.'*

Este giro en politica exterior no fue, sin embargo, un cambio aislado, sino que se
sumo a otros proyectos de reforma, principalmente en el terreno de la economia. Asi, por
ejemplo, una de las manifestaciones principales del cambio de politica frente a Estados
Unidos, que era el esfuerzo por atraer inversion extranjera, se apoyo en, y al mismo
tiempo consolidé, un programa de reformas econdmicas de corte neoliberal.

Por lo anterior, se puede afirmar que la politica exterior sufri6 profundas
transformaciones durante el sexenio de Salinas. Para algunos, la reestructuracion de la
politica exterior fue el resultado del proceso de reforma econémica y esto implica que la
primera se subordinaba a los objetivos de la nueva estrategia econdmica. Otros opinan que
la politica exterior se transformo antes y mas que la politica economica, incluso, que la
primera se utilizo como instrumento para ayudar a cambiar a la segunda.'*’ Lo que no se

puede negar, es que existio un alto grado de compatibilidad y congruencia entre ambas

' Ibid., p. 535.
' Ibid., p. 536.



politicas, lo que influyd en buena medida en la consecuciéon del TLCAN y en la

institucionalizacion de la relacion bilateral entre México y Estados Unidos."**

1.2.1.3 El significado del TLCAN para las relaciones México-Estados Unidos

Linzas ariiba se explicé el ambiente en el que se presentarc-: ias negociaciones
entre México, Estados Unidcs y Canada para suscribir un Tratado de Libre Comercio en
América del Norte."*” En dichas negociacicnes, los tres paises no solamente reconocieron
el hecho de que sus economias y sociedades comerciaban intensamente, aun sin acuerdos,
sinc que también aceptaron construir un marco econémico mas amplio y libre de trabas
burocréticas y arancelarias. La firma del TLCAN, el 17 de diciembre de 1992, era en el
fondo una forma de normar v dar caracter institucional a las estrechas relaciones
comerciales ya existentes."”

Uno de los principales efectos del TLCAN es que establecid una serie de normas y
organismos de alcance trilateral y bilateral para dar cauce a la amplia y compleja relacion
econémica entre los tres paises de la region."* Este resultado puede ser calificado como la

“dimension institucional” del Tratado, que planted nuevos retos para la administracion de

1% Para un andlisis sobre la relacién entre politica exterior y reforma ccondmica en el
sexeniv salinista, véase Blanca Hercdia, art. cit.

T El 10 de junio de 1990, los presidentes de México v Estades Unidos anunciaron en la
Ciudad de Washington la intencion de fortalecer la relaciéon ecordmica cntre ambos paises
mediante la bisqueda de un tratado comercial.

3% Al momento de las negociaciones Estados Unidos cra el socio comercial nimero uno de
Meéxico v Canada. A su vez nuestro pais constituia ¢l tercer socio comercial mas importante de la
economia estadounidense, mientras que Canada ocupaba ¢l primer lugar cn ese capitulo (Andrés
Rozental, op. cit., p. 38). .

' Por ejemplo, se establecié un mecanismo para la solucion de controversias derivadas
la aplicacion del Tratado.
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las relaciones exteriores de México y que modific de mancra sustantiva la forma en que
se conducian las relaciones con Estados Unidos en particular. '

No obstante, el impacto de! Tratado se haria sentir no sélo en el 4rea econémica,
sino en el conjunto de la relacion bilateral entre México y Estados Unidos, al promover un
.acercamiento y una mayor colaboracion en diversos tems.. También hubc un creciente
reconocimiento por parte del gobierno estadounidense de la importancia de zu relacién
con México. El TLCAN abrid la puerta para emprender negociaciones ain mas complejas
en temas de interés para los dos paises, en especial en materia de migracion como se
explicara a lo largo de esta tesis.'"!

De esta forma, el TLCAN planteé una serie de retos y oportunidades en vasios
aspectos Gue no se limitaron necesariamente a las éreas de comercio e inversior. Por
eiemplo, en cuante a la dinension social del tratade, en primer lugar, se esperaba que la
competencia generada a partir de la apertura comercial, otorgaria una mayor atencion a ia
educacidn, el impulso a la productividad, la capacitacion, la organizacion laboral y a una
mejora en los salarios. Esto tendria un impacto positivo en la poblacion de los ires paises.
Por otrc lado, una mayor relacion economica, incluidas nuevas corrientes de inversion
hacia México, facilitaria la creacion de empleos en México, para los mexicanos que de otra
manera buscarian en la migracion la solucién a sus aspiraciones econdmicas. A su vez, la
disminucién de las corrientes migratorias se reflejaria en menores conflictos en la zona

fronteriza y abriria caminos para la concertacion de formulas bilaterales en lo que se

' José Luis Bernal Rodriguez, “El impacto institucional del Tratade de Libre Comercio
de Aménca del Norte”, Revista mexicana de politica exterior, (seis afios de politica exterior. 1588-
1994) no. 44 (otofio, 1994), p. 39.

" Ibid., p. 41 5.



refiere a las condiciones de vida y el trato a nuestros connacionales en Estados Unidos.'*
Si bien es evidente que no se han podido lograr estas expectativas, en su momento
permitieron cambiar algunas percepciones de los gobiernos mexicano y estadounidense y,
por lo tanto, aminorar ciertas tensiones en la relacion bilateral.

Asimusmo, se esperaba que el TLCAN tuviera un impacto politico. Salinas sabia
que el nuevc modelo de desarrollo, en general, y el TLCAN, en particular, dependian en
mucho en las decisiones que se tomaran en Estados Unidos y Canada. Estas sociedades
son democraticas, lo que quiere decir que la accion de grupos sociales (aun de los
minoritarios) tiene una incidencia en el proceso de toma de decisiones. Por el contrario, la
politica exterior de Salinas reflejaba algunas de las caracteristicas que ei sistema politico
mexicano habia manifestado por afios -el autoritarismo v el presidencialismo- pues las
iniciativas diplomaticas centrales en el gobiernc de Salinas emanaron directamente de sus
convicciones personales, que se fueron alterando gradualmente a medida que el sexenio
avanzaba.'® No obstante, mediante el TLCAN Salinas pretendia afirmar la supremacia del
poder del Estado, restablecer el prestigio de la Presidencia y construirse una buena imagen
personal —debido a los problemas de legitiidad que atravesaba el gobierno y el régimen,
y a que el presidente antecesor contaba con una reputacion de debilidad en el imaginario

popular.'* Esta es una de las razones por las que el presidente busc en el exterior la

2 1bid.. p 40s.

"3 Ni los comentarios, ni la practica presidencial mostraron disposicion a someter las
decisiones gubernamentales a la aprobacion ciudadana. La busqueda de consensos ocurrié en un
nivel muy distinto: se busco la aprobacion de decisiones va tomadas por un individuo o un pequeiio
grupo. De las declaraciones presidenciales también se desprende su expectativa de que el sistema
politico mexicano seria lo suficientemente flexible para dar paso a las reformas cconomicas (Sergio
Aguayo Quezada. “Los efectos del Tratado de Libre Comercio cn ¢l sistema politico mexicano™, en
Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos. 1990, op. cit.. pp. 97 ss.).

¥ Bernardo Mabire, art. cit., p. 547.
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aprobacion de su gobierno. Sin duda, el TLCAN fue entonces, un elemento de presion
para obtener avances en la vida democratica del pais, ya que, por ejemplo, de haber
ocurrido fraudes electorales, en Estados Unidos las criticas habrian sido muy severas,
sobre todo durante el proceso de negociaci.én.“5

Durante la- negociacion y al momento de la firma del T atadc habia dos tipos de
opiniones: aquellas que apuntaban a que el TLCAN reforzaria el autoritarismo y las que
aseguraban que ayudaria en la transicion hacia !a democracia. Un especialista presentaba
una hipétesis diferente: independientemente de la voluntad de los gobernantes mexicanos,
el TLCAN aceleraria las dinamicas politicas que estaban transformando las relaciones de
dominacion del sistema politico autoritario, dado e! extraordinario perindo de cambios por
el que México estaba atravesando. Es decir, la interaccion del factor internacional con un
deteriorc (relativo) de la burocracia y con ei surgimiento de nuevas fuerzas sociales iria
modificando las relaciones de poder, en detrimento del autoritarismo y a favor de la
democratizacion. El TLCAN formalizaria la incidencia de lo internacional, lo que restaria
legitimidad al uso de la fuerza y ayudaria a la organizacion de la sociedad civil ¢

Como hemos visto, el gobierno de Salinas buscod realizar transformaciones de
fondo, aunque estas se llevaron a cabo, mas bien, en el modelo econémico, realizandose
ajustes minimos a la dimension politica."” Sin embargo, “tanto para México como para

Estados Unidos, el TLCAN es un proyecto mas politico que econoémico. El TLCAN

S Gracias a esto, pudieron surgir grupos dc presion ciudadana ajenos a los partidos
politicos establecidos (José Juan Dec Olloqui, “Algunas consccuencias del TLCAN en la politica
exterior de México”, en Gustavo Vega v Francisco Alba (comps.). México-Estados Unidos-
Canada, 1995-1996, México, El Colegio de México. 1997, p. 184). Para una mejor descripcion
sobre estos grupos de presion véase Sergio Aguayo. art. cit.. pp. 100 ss.

" Ibid., p. 95 y 104.

T Ibid., p. 96.
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[comprometi6] la orientacion de la politica exterior de México, la que, al estar cada vez
mas cerca de la politica interna, necesariamente [habria] de tener efectos sobre ésta."'**
Asimismo, el TLCAN cambié ciertos aspectos de la politica exterior de México y
de su practica en las relaciones con la potencia vecina. Empero, el desarrollo de la
institucionalizacion de I3 relacion bilateral entre México y Estados Unidos no comenzd
con la firma del Tratado o su puesta en marcha en enero de 1994, sino ain antes de su
negociacion. Este proceso se llevo a cabo principalmente en el ambito de los gobiernos
federales. Bajo la direccion e iniciativa de los presidentes de cada pais, “las distintas
secretarias de Estado intensificaron sus contactos en el ambito bilateral y les dieron un
lugar prominente en sus agendas de trabajo.[De esta forma], las relaciones entre las
distintas dependencias se estrecharon y formalizaron; asimismo, en algunos temas de la
agenda binacional, como el comercio [concretamente a través del TLCAN], el medio
ambiente y los aspectos laborales'*’, surgieron regimenes binacionales o trinacionales”.'*"
Un signo claro de la institucionalizacion de las relaciones intergubernamentales fue
el fortalecimiento de los mecanismos de consulta bilateral existentes durante los primeros
afos de las presidencias de Salinas y Bush. Entre estos mecanismos se encuentran las
entrevistas presidenciales, la Comision Binacional, las conferencias de gobernadores

fronterizos y las reuniones de procuradores generales de los estados fronterizos."*' Los

' Humberto Garza, art. cit, p. 540.

' Los acuerdos paralelos al TLCAN son instrumentos formalmente ajenos al Tratado,
pero funcionalmente vinculados a él. Estos son: el Acuerdo de Cooperacion Ambiental; el Acuerdo
de Cooperacion Laboral y el Acuerdo que establece la Comision de Cooperacion Ecolégica
Fronteriza (COCEF) v el Banco de Desarrollo de América del Norte (BANDAN). Los primeros
dos son de caracter trinacional v los otros son de naturaleza binacional, entre México v Estados
Unidos (José Luis Bemal, art. cit., p. 54).

' Rafacl Fernandez de Castro. art. cit., p. 60. _

%! La excepcion fueron las reuniones interparlamentarias (lbid., p. 61).
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primeros tres seran analizados, especificamente para el caso de la migracion, en el tercer
capitulo de esta tesis.

Otro cambio importante en las relaciones entre los dos paises a partir del TLCAN
fue el hecho de que los contactos a alto nivel se llevaron a cabo, en muchas ocasiones, sin
la intermediacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores y el Departamento de Estado
—debido principalmente al cambio en la naturaleza de los temas a tratar.'*? No obstante,
hubo instancias en las que estas dos dependencias siguieron conservando un papel
primordial, como lo es la Comision Binacional en donde fungen como coordinadores.'**

Ademas, con la negociacion y aprobacion del Tratado surgieron nuevos actores de
primer orden en las relaciones de México y Estados Unidos. Por ejemplo, la coordinacion
de las negociaciones dentro del gobierno mexicano se realizo a través de la Comision
Intersecretarial del Tratado de Libre Comercio, que permiti6 recabar las opiniones de
todas las dependencias involucradas y cuya experiencia seria fundamental en la
concertacion intersectorial para la ejecucion del Tratado. En las comisiones y consejos
consultivos se contemplo la participacion formal de representantes de autoridades locales
y estatales y de la “sociedad civil”, estos ultimos provenientes en la practica de ONG’s y
grupos de presion; a ello habria que agregar los sectores participantes en el “cuarto de
junto” durante la negociacion, en particular los agrupados en el Consejo Asesor y en la

Coordinadora de Organismos Empresariales de Comercio Exterior (COECE)."*

2 Ante una negociacion tan especializada, cl papel de las cancillerias adquirié un nuevo
matiz, de supervision global del proceso, buscando congruencia entre los distintos procesos de la
relacion con el exterior, evitando compromisos que vulneraran la soberania v dejando espacios
para que las instancias comerciales como la SECOFI llevaran a cabo las negociaciones.

'3 Dicha comision scra analizada en el apartado 3.2.2.1 del ultimo capitulo.

' La expresion “el cuarto de junto” se reficre a las negociaciones informales que se
llevaron a cabo entre el gobiemo de México v los grandes empresarios, quienes tenian un especial
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Otro actor importante fue el Senado, que convocé a dos procesos de consulta
nacional sobre el papel de México en el mundo y especificamente sobre la negociacion de
un tratado de libre comercio, de donde surgié la recomendacion dc llevar adelante la
negociacion. Otro actor mas que surgidé con las negociaciones fueron los cabilderos
profesionaies que abogaron por los intereses de México frente al Congreso de Estados
Unidos, debido a la gran influencia de éste en las decisiones de politica exterior
norteamericanas.'**

Otra caracteristica importante de los cambios en la relacion bilateral fue el
fortalecimiento de la practica de la compartamentalizacion que permite que los
desacuerdos que puedan surgir en uno o varios temas no contaminen el resto de la agenda
bilateral afectando la posible cooperacion.'*® “En otras palabras, en lugar de considerar los
vinculos entre los distintos asuntos politicos y econémicos de la relacion, cada uno se aisla

y se analiza en su propia dimension.”'’

Es importante sefalar que en el pasado, la
compartamentalizacion funcionaba con regularidad. Lo novedoso entonces, fue la decision

explicita de ambos presidentes de optar por ese enfoque y respaldarlo politicamente.*

interés en la fima de un tratado comercial con Estados Unidos. Al respecto véase: Elvira
Concheiro Bérquez, El gran acuerdo: gobiemo v empresarios en la modemizacién salinista,
Meéxico, UNAM-IIE. 1996: v Cristina Puga, “Las organizacioncs empresariales en la negociacion
del Tratado de Libre Comercio”, en Ricardo Tirado (coord.). Los empresarios ante la
globalizacion, México, IIL-UNAM, 1994, pp. 171-193.

55 José Luis Bernal, art. cit.. pp. 42 s En ¢l apartado 3.1.1.1 del dltimo capitulo se estudia
mas ampliamente ¢l uso del cabildeo durante las negociaciones del TLCAN.

1% Andrés Rozental, “La nucva ctapa en las relaciones México-Estados Unidos™, Revista

mexicana de politica exterior, (scis afios dc politica exterior: 1988-1994) no. 44 (otoiio, 1994), p.
12.

7 Victor Arriaga, “El mancjo dec la relacion con Estados Unidos, 1990-1994", Foro
Internacional, Vol. XXXIV-4 (oct.-dic.. 1994). p. 573
! Ibid.. pp. 573 5.
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Se ha visto que si bien el TLCAN surgid6 como consecuencia de intereses
econémicos y geopoliticos, tanto nacionales como internacionales, también ofrecid la
oportunidad de profundizar en la definicion de mecanismos claros para la solucion de
controversias y abrié una nueva etapa en el desarrollo de las instituciones, normas, reglas
y pricticas con consecuencias significativas para la conduccion de la iclacién bilateral
entre México y Estados Unidos. Es decir, se sentaron las bases para un salto cuantitativo
en las relaciones, al transitar del entendimiento politico laxo, relativamente informal y por

ende impredecible, a la concertacion econdmica y politica sobre bases administradas.'”’

1.2.2 Las relaciones México-Estados Unidos en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-
2000)

En materia de politica exterior, el sexenio de Zedillo se caracterizd
fundamentalmente por dos rasgos. El primero es la continuidad que tanto los objetivos
como la practica de la politica exterior tuvieron con las pautas marcadas por Salinas. El
segundo es el hecho de que la politica exterior pas6 a un segundo plano dado las
circunstancias internas del momento.

En cuanto al primer rasgo, las relaciones México-Estados Unidos estuvieron
regidas, basicamente, por las mismas circunstancias internacionales que en el sexenio
anterior. Como ya se explico, a partir de la década de los noventa el poder mundial militar,

politico y economico, “quedd concentrado en el grupo de paises occidentales

' José Luis Bernal, art. cit., pp. 62 5.
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industrializados encabezados por Estados Unidos™.'®" A partir de este hecho, algunos
paises menos desarrollados, incluido México, adoptaron como modelo los sistemas
politicos y econdmicos imperantes en América del Norte, Europa, y ei sureste asiatico, y
buscaron mayores contactos, en todos los ambitos, con los paises de estas regiones. En
estos términos, México, “2 pesar de haber abrigado desmedidas expectativas acerca de 'as
oportunidades de diversificacion en un nuevo mundo muitipolar”, tuvo que estrechar sus
relaciones con Estados Unidos."*'

Recordemos que uno de los efectos de! TLCAN fue propiciar y hacer mas abiert:
la alineacion de México con la politica exterior de Estados Unidos. Esto hizo menos
probable que México expresara algun tipo de desacuerdo -en el discurso o en la practica
de la politica exterior- frente a la politica exterior de este pais. Por ejemplo, una politica
exterior de relativo desafio a los jntereses estadounidenses como la que se llevo a cabo en
Centroamérica durante el gobierno de De la Madrid no tendria ya condiciones para
repetirse en lo futuro.'®

Siendo asi, entre las preocupaciones de la politica exterior del sexenio de Zedillo
estuvo la intencidon de evitar cuzlquier conflicto diplomatico que pudiera sabotear los
intereses economicos que México compartia con su vecino del norte. La politica exterior

nacionalista, independiente, y activista, muchas veces contraria a los intereses de Estados

'® Humberto Garza, “La politica exterior de México: entre la dependencia y la
diversificacion”, Foro Internacional. XXXVI-4 (oct.-dic., 1996), p. 641.

161 l oc. it

' Ibid., p. 662.
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Unidos, que comenzd a ser relegada por el gobierno de Salinas, ya no era posible ni
deseable.'*

A comienzos del sexenio México estaba atravesando por una severz crisis
economica-financiera y por problemas politicos surgidos de la rebelisn zapatista en
Chiapas y los asesinztos de indole politica. Ader:as, ¢! gobierno se vio sometide 2nto a
presiones internas como internacionales para permitir la democratizacion del sistema
politico. Estos y otros factores aumentaron ia dependencia de México con respecto a la
potencia vecina, en parte porque su mercado e inversiones eran criticas para la
recuperacion econénuca mexicana. Dicha dependencia provocaria nntorics cambios er. la
politica exterior y las relaciores internacionaies de México.

A continuacion se explica con mas dstalle cuales fueron ias circunstancias internas
de comienzos del sexenic de Zedillo. como afectaron a la practica de la poiitica exterior v

como se desarrollaron las relaciones México-Estados Unidos de 1994 al 2000.

1.2.2.1 La crisis de principios de sexenio
Por tercera vez en la historia del siglo XX un sexenio en México comenzé en un
contexto de crisis economica financiera.'® Hay diversas opiniones sobre los origenes de la

crisis, pero existe la hipotesis de que la mala administracion economica en el sexenio

' Denise Dresser, “Post-NAFTA Politics in Mexico. Uneasy, Uncertain, Unpredictable™,
en Carol Wise (ed.). The Post-NAFTA Political Economv. Mexico and the Western Hemisphere,
University Park, Pennsylvania. The Pennsylvania State University Press, 1998, p. 248.

' Los otros dos sexcnios que comenzaron con crisis econdmicas fueron los de José Lopez
Portillo y Miguel de la Madrid. Para una descripcion mayor véase los apartados ) 1.1.3 v 1.1.2 ]
de este capitulo.
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previo se combind con errores propios de los nuevos administradores.'® La crisis que
estall6 en diciembre de 1994 era semejante a la de 1976 y a la de 1982, ya que tuvo sus
origenes en un enorme déficit en cuenta corriente, aproximadamente 8% del PIB, y en la
pérdida de reservas del Banco Central.'® “Esta situacion forzé al gobierno mexicano,
como en las ocasiones antericres, a devaluar el peso y a implantar medidas de
estabilizacion.”'” Por otra parte, Zedillo vio la necesidad de recurrir a la ayuda extranjera,
la cual se concret6 en los préstamos otorgados por el gobierno de Estados Unidos, el FMI
y otras instituciones internacionales. Esta posicion aunque muy criticada, era para el
presidente “la ‘unica’ salida que, desde su perspectiva, permitiria controlar los
desequilibrios que condujeron a la devaluacién de la moneda”.'®*

En este contexto de crisis economica, la concepcion y principales acciones del
gobierno de Emesto Zedillo, en materia de politica exterior, esn;vieron condicionadas a la
solucion de los problemas econdmicos. A diferencia de otros sexenios también marcados
por la crisis —en los que la politica exterior habia logrado mantener cierta independencia,

actividad y presencia, al menos en la region latinoamericana— esta vez hubo una

significativa pérdida de autonomia frente al exterior.'® Esto se debia a que el comercio

16 Ppablo Ruiz Napoles, “La crisis”, Reforma. México, D.F., 19 de marzo de 1995,
Enfoque. Para un estudio mas amplio sobre las causas de la crisis véase Gloria Abclla Armengol,
“La politica exterior en el primer aiio de gobiemo de Emesto Zedillo”, Relaciones Internacionales,
enero-marzo 1996, num. 69, pp. 121-139.

1% Ademas, la crisis incluyé una caida del siete por ciento del PIB en 1995.

' Reynaldo Ortega Ortiz, “Las rclaciones México-Estados Unidos y la génesis del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte”, en Bernardo Mabire (comp.). Mgwg;
Unidos-Canada, 1997-1998, México, El Colegio de México, 2000, p. 23.

'8 Gloria Abella Armengol. art. cit., p. 121.

1% “Aiin en periodos de crisis ¢ instrumentacion de programas de ajuste econdmico, el
gobierno mexicano sostuvo una politica exterior que, aunque denominada de “bajo perfil”, defendié
posiciones auténomas con respecto a la vision de Washington.” Un ejemplo va descrito es la
participacion activa de México en el conflicto centroamericano durante la presidencia de Miguel de
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exterior y el capital extranjero eran los dos principales motores del crecimiento econdémico
desde la década de los ochenta, lo que se increment6 a partir de la crisis financiera de
1994-1995." Por esta razon, la politica exterior mexicana se ajusté “a los fines del
intercambio comercial y financiero con Estados Unidos y encaré exclusivamente aquellos
problemas que [la potencia vecina deseara] incorporar a la agenda mexicano-
estadounidense”."”"

Por otro lado, el discurso gubernamental en materia de politica exterior se presentd
sin sus principales caracteristicas retoricas. Un claro ejemplo de la poca importancia que
Zedillo le otorgé a la politica exterior al comienzo de su sexenio se presentd durante su
primer informe de gobierno. En el mensaje a la nacion del primero de septiembre de 1995
no hubo una sola mencion de las relaciones de México con el exterior. La preocupacion
principal del gobierno mexicano, en ese momento, era cumplir los compromisos
financieros y poder aplicar las recomendaciones en materia econdémica dictadas por el
FMI, para atraer nuevamente los capitales del exterior. De esta forma, la relacion de
Meéxico con el exterior se redujo, para el presidente de la Republica, a un mecanismo para

resolver la insolvencia financiera.'™

la Madrid. Entonces, no sélo la cancilleria promovié la formacién del Grupo Contadora, sino que
sostuvo posiciones contrarias a las estadounidenses en cuanto a los origenes v vias de solucion de
dicho conflicto. “Este es un caso representativo de que, a pesar del condicionamicnto econémico
con el exterior, se propiciaron y defendieron importantes espacios de negociacion.” (Ibid., p. 122).

'™ Entre 1980 y 1999, la apertura de la economia, medida en términos de la participacion
relativa de las exportaciones en PIB, se triplico al pasar de 11 a 31%. Para 1999, el comercio
exterior total de México representaba 63% dcl PIB (Guadalupe Gonzilez Gonzilez, “Las
estrategias de politica exterior de México en la era dc la globalizacién™. Foro Intemnacional, vol.
XLI-4 (oct.-dic., 2001), p. 620 ).

' Lorenzo Meyer, “Un bienio normal”, en Bernardo Mabire, op. cit.. p. 9 s.

'™ Gloria Abella Armengol, art. cit., p. 137.
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No obstante, los problemas que influian en el terreno de la politica exterior, no se
limitaban al ambito econdmico, ya que existia una inestabilidad politica sin precedente,
cuyo principal componente era la rebelion del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional
(EZLN) surgida en Chiapas a partir del primero de enero de 1994. De esta forma, “el
traslape de la crisis politica y la crisis econémica flimpondria] una serie de restricciones” en
la capacidad del gobiemo mexicano para llevar a cabo, en forma exitosa, su proyecto
sexenal de politica exterior.'” Esto explica, en parte, por qué el gobierno de Zedillo

prefirié concentrar sus esfuerzos y recursos en el ambito interno.

1.2.2.2 La politica exterior de Ernesto Zedillo

Para poder entender el sexenio de Zedilio, ademas de considerar ¢l contexto ya
presentado, es primordial reconocer que uno de los hechos mas importantes con el que se
inicid éste fue la existencia del TLCAN come condicionante de la politica exterior. Como
se explicd en el apartado anterior, el Tratado, por un lado, modifico las pautas de las
relaciones internacionales de México al reconocer la importancia de —y a la vez
impulsar—e! comercio con el exterior, en especial con Estados Unidos. Por otro lado, el
Tratado favorecio el acercamiento con nuestro vecino del norte e hizo ain mas complejas

las relaciones mexicano-norteamericanas.'™

Esto tendria repercusiones claras tanto en la
formulacion como en la practica de la politica exterior, sobre todo porque México

dependia ahora de Estados Unidos en multiples aspectos.

' Humberto Garza. art. cit.. p. 660.

'™ Una tesis muy difundida es que México v Estados Unidos cran parte dc un proceso de
“integracion silenciosa” desde principios del siglo XX. v que lo que hizo Salinas y luego Zedillo en
sus respectivos sexenios. fue impulsar deliberadamente la institucionalizacién de dicha integracion
(Denise Dresser, art cit., p. 245).
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En primer lugar, la definicion de ias metas que en politica exterior debian
alcanzarse antes de que finalizara el siglo XX reflejaba la preocupacién que el gobierno de
Meéxico tenia ante 2l hecho de depender en demasia de la relacion con Estados Unidos y
de limitar sus esfuerzos al area econdmica. El Plan Nacional de Desarrolle. 1995-200C,
establecia entre sus objetivos d+ politica exterior la bisqueda de “alianzas estratégices
sobre temas en comun con las grandes naciones emergentes de desarrollo comparable al
de México, para generar respuestas internacionaies a los desafios de la giobalizacion y a
los grandes temas dc nuestro tiempo™.'”* De esta forma, se buscaba establecer una
estrategia de diversificacion que era vista como “necesaria frente a la intensidad de las
relaciones con nuestros principales socios comerciales y [cuyo fin era] que Mexico
[ampliara] su margen de maniobra y [consolidara]l su capacidad de n2gociacicrn
internacicnal”.'™

Dos declaraciones significativas en ese mismo sentido fueron las de los secretarios
de relaciones exteriores de ese sexenio. El primero de ellos, Angel Gurria. @ un aiic v
medio de que el presidente Zedillo tomara posesion, se refirio a la diversificacion ce les
lazos internacionales de México como “uno de los pilares de la nueva diplomacia

» 177

mexicana”.""" Su sucesora, Rosario Green, sefialo en 1999 que la estrategia de politica

exterior giraba en torno a dos lineas fundamentales de accion: la diversificacion de las

'7* Estos temas eran: la cstabilidad financicra internacional, ¢l libre comercio, la migracion.
la democracia, los derechos humanos. ¢l narcotrafico. el terrorismo v el cuidado del medie

ambiente (Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico. Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2500.
Meéxico, 1995, p. 10).
' Ibid,, p. 11.

'™ Angel Gurria, Uno mas ung. México. D F . 10 de julio de 1996. p. 9
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relaciones de México y el fomento a la cooperacion internacional.'™ Esto era muestra de
la clara intencién del gobierno de Zedillo de disminuir la dependencia de México con
respecto a Estados Unidos. Sin embargo, en los hechos, el pais tendria muy poca
capacidad y oportunidad para lograr este objetivo.'™

Como parte del esfuerzo diversificador del gobierno de Zedillo se logrd concertar
varios tratados comerciales. El mas importante de ellos fue el que se negocié entre México
y la Uni6én Europea (UE). En 1997, las dos partes firmaron un Acuerdo de Asociacion
Economica, Concertacion Politica y Cooperacion, la cual incluye al denominado Tratado
de Libre Comercio México-Union Europea (TLCUEM)."™ Otros acuerdos se llevaron a
cabo con Costa Rica, Bolivia, los otros miembros del G-3 -Colombia y Venezuela-
durante 1995; Nicaragua en 1998; Chile en 1999 '*'; Israel en el afio 2000; y el Triangulo

dei Norte -Guatemala, Honduras y El Salvador- en el 2001.'*

'™ Rosario Green, “Los principales retos de México e el mundo globalizado del siglo

XXI1”, en Roberta Lajous y Blanca Torres (comp.), México v ¢l mundo. Historia de sus rclaciones
exteriores, tomo IX, La politica exterior de México en la década de los noventa, México, Senado
de la Republica, 2da ed. aumentada, 2000, p. 23.

" Humberto Garza, art. cit., p. 659.

'® El Acuerdo, que fue firmado el 8 de diciembre de 1997, incluye una vertiente tendiente
al mejoramiento de las relaciones politicas entre las partes (México v los 15 Estados miembros de
la UE), otra que busca el aumento de la cooperacion bilateral en distintas areas, v una tercera que
conticne los objetivos de la negociacion comercial cn diferentes campos. Esc mismo dia, también se
llegé a un Acuerdo Interino sobre Comercio v cuestiones rclacionadas. que senté las bases para
iniciar la negociacion de una liberalizacion comercial. El 14 de julio de 1998 inicio formalmente la
negociacion comercial con el cstablecimicnto del Conscjo Conjuntc del Acuerdo Interino. El
Acuerdo fue aprobado ¢l 20 de marzo de 2000 por ¢! Scnado de la Republica, por parte de Mexico,
y el Parlamento Europeo, las instancias legislativas de los 15 Estados miembro y el Consejo de
Ministros de la UE, por parte de Europa (Tratado dc Libre Comercio México-Unién Europea,
Meéxico, SECOFI, 2000).

'"! El Tratado de Libre Comercio México-Chile se firmo el 17 de abril de 1998 v entr6 en
vigor ¢l 1 de agosto de 1999. Es interesante notar que desde 1991 México y Chile ya habian
creado un mecanismo bilateral para otorgar reducciones cn las barreras arancclarias y no
arancelarias. Este tratado, firmado en el marco del Acucrdo de Integracion Latinoamcricana y
conocido como Acuerdo de Complementacion Econdmica. aunque no es técnicamente un acuerdo
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Todos estos tratados de libre comercio tuvieron como modelo al TLCAN. Por
esto, no puede decirse que esta amplia red de tratados sea el reflejo de una politica
exterior innovadora, sino més bien de una politica de continuidad, ya que sigui6 la pauta
establecida durante el sexenio anterior. Basicamente, la politica exterior, al igual que en el
gobiemo de Salinas, volvi6 a enfocarse al fortalecimierto del modelo econdmico
neoliberal.

Otro ejemplo en este sentido es la participacion que México tuvo, durante este
sexenio, en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), dentro de la cual, el gobierno
busco impulsar una nueva ronda de negociaciones. Otras actuaciones sobresalientes de
México en los foros econdémicos multilaterales ocurrieron en el Foro de Cooperacion
Econdmica Asia-Pacifico (APEC), en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD) y en el Fondo Monetario Internacional (FMI).'" A través.de la
pertenencia a los nuevos tratados comerciales y a estas organizaciones, México pretendia
mantener la imagen de un pais con un campo de accion independiente frente al liderazgo

de Estados Unidos en el comercio internacional y regional.

de libre comercio, puede ser considerado como ¢l primer régimen preferencial de libre comercio
firmado por México.

" El Tratado de Libre Comercio México-Costa Rica se firmo el 5 de abril de 1994 v entro
en vigor ¢l 1 de enero de 1995, el mismo dia que el Tratado de Libre Comercio México-Bolivia que
se habia firmado el 10 de scptiembre de 1994, v el Tratado de Libre Comercic del Grupo de los
Tres que se firmo el 13 de junio de 1994. Por su lado en dicicmbre de 1997. se firmé el Tratado de
Libre Comercio México-Nicaragua, el cual entro en vigor el primero de julio de 1998 Meéxico
firmo, el dia 6 de marzo del 2000, el Tratado de Libre Comercio Israel - México (TLCIM), el
primer acuerdo comercial que nuestro pais suscribe con una nacion del Medio Oriente. El altimo
acuerdo firmado durante ¢l sexenio de Zedillo fue el Tratado de Libre Comercio México-Triangulo
del Norte el 29 de junio del 2000, el cual entré en vigor ¢l 15 de marzo del 2001 (“Negociaciones
Comerciales”, Pagi | ria de Economia en:
http://www.economia.gob.mx/wb/distribuidor jsp).

'® Guadalupe Gonzilez, art. cit.. p. 636.

80



Como ya se dijo, el imperativo de tener acceso a los mercados y a los flujos de
capital internacional obligé a México a buscar nuevos aliados econémicos, principalmente
entre el grupo de paises industrializados. México se convirtio en miembro del “club de
naciones industrializadas”, al entrar en la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollec Ecordmico (OCDE) y en el Banco de Disputas Internacionales (BDI), ura
organizacion de bancos centrales de los paises desarrollados. En ambos casos, México
tuvo que renunciar explicitamente a participar en mecanismos de representacion del Tercer
Mundo, como el Movimiento de Paises No Alineados.'"

No obstante, a diferencia del gobierno de Salinas cuyo objetivo primordial era
insertar a México en el “grupo de los paises del Primer Mundo”, Zedillo adoptd una
postura mas flexible. que reconocio la posicion del pais como puente entre el norte y el sur
y como parte de varias regiones. La premisa basica de esta estrategia era que, dada su
situacion geopolitica y geoeconomica, México podria servir como plataforma de
produccion con acceso simultaneo a varios mercados.® Sin embargo, los resultados de
esta estrategia fueron limitados. Si bien es cierto que el gobierno de Zedillo intentd
diversificar sus relaciones exteriores, principalmente las comerciales, Estados Unidos no
solo siguio siendo el primer socio comercial de México, sino el pais con el que se tiene el
mayor nimero de contactos en el exterior. Por esto, puede decirse que los esfuerzos de

Zedillo para diversificar la politica exterior fueron mas simbolicos que reales.

"™ Ibid.. pp. 636 5.
'** Ibid.. p. 657.
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1.2.2.3 Las relaciones mexicano-norteamericanas: ;acercamiento o dependencia?

La relacién México-Estados Unidos hacia fin del sexenio de Salinas y principio del
de Zedillo parecia ser mucho mejor que al terminar los gobiernos de Luis Echeverria y
José Lopez Portillo. La politica exterior de México habia dejado de ser “progresista” o
contestataria.'® El TLCAN habia cambiado la percepcion mexicana de Estados Unidos
permitiendo el acercamiento en multiples sentidos con nuestro vecino del norte."”’

En palabras del entonces canciller Gurria, mediante una intensa actividad
diplomatica se pretendia alcanzar un “nuevo entendimiento™ con los Estados Unidos —ni
oposicion sistematica ni apoyo incondicional— para que, mediante el fortalecimiento del
dialogo politico y el ensanchamiento de los canales institucionales de comunicacion, se
pudieran encontrar soluciones bilaterales a los desafios comunes. '**

Destacan en este sentido, los encuentros entre los presidentes Zedillo y Clinton. »a
primer visita de Zedillo a Estados Unidos ilustra adecuadamente el estado de la relacion
bilateral en los primeros meses de su gobierno. El antecedente mas importante al viaje

presidencial era el “rescate” financiero de México, que no sélo significaba una enorme

dependencia de México hacia Estados Unidos, sino el compromiso que con tal accion

' Un indicador util al respecto es la coincidencia de las votaciones de México con las de
Estados Unidos en la Asamblea General de la ONU entre 1985 y 1999. Sin embargo, cs importante
sefialar que no siempre hubo una alineacion cn asuntos dc politica exterior, como lo refleja la
posicion de México con respecto al conflicto de Kosovo en 1999, cuando el gobiemo mexicano
“lamentd” el uso de la fuerza sin el consentimicnto explicito del Consejo de Seguridad de la ONU
(Ibid.. pp. 33 5).

'¥7 Ana Covarrubias, “México: crisis v politica extcrior”. Foro Internacional, XXXVI-3
(julio-scpt. 1996), p. 479.

'™ José¢ Angel Gurria, “Principios. objctivos v cstrategias de la politica exterior de

Meéxico”, Revista mexicana de politica exterior. no. 46 (primavera, 1995). pp. 284-304.



habia asumido el presidente Clinton ante su pais."” El tono de la visita fue de extrema
cordialidad, y con esta actitud se identificaion los temas conflictivos de la relacion:
migracion y narcotrafico. Por otro lado, ambas partes insistieron sobre el fortalecimiento
de la democracia asi como lo atinado de las medidas de recuperacion economica de
Meéxico. Zedillo reconocio el apoyo financiero de Estados Unidos a Meéxico, y el
presidente Clinton subray6é que no se trataba de un “favor”, sino del cumplimiento con
intereses estadounidenses.'™ De igual manera, Clinton expreso el objetivo de su gobierno
de que México fuera un pais democratico, prospero y abierto a los mercados.'”!

En 1997 el presidente Clinton hizo su primera visita oficial a México. Si bien las
visitas presidenciales son en lo fundamental actos simbolicos, dado que el mandatario
estadounidense habia recibido a su colega mexicano en varias ocasiones, esta visita era el
reflejo de que la reciprocidad, al menos en el discurso y el trato diplomatico, se estaba

convirtiendo en un imperativo politico.'”?

' A principios de 1995 Clinton empled ¢l Fondo de Estabilizacion Cambiaria, sin apoyo
del Congreso estadounidense, para ofrecer al gobiemno de Zedillo un préstamo de emergencia por
un maximo de 20 mil millones de dolares, como parte de un paquete mayor (de hasta 50 mil
mullones de dolares) que se formo con respaldo dcl FMI v del Banco de los Pagos Intemacionales
de Suiza (Lorenzo Meyer, art. cit., p 11). Para mas detalles sobre el paquete de rescate de 1995
véase Ngaire Woods, “Intemnational Financial Institutions and the Mexican Crisis”™, en Carol Wise
(ed.), op.cit.. pp. 148-170.

1% El paquete financiero del presidente Clinton. visto como resultado de su voluntad
politica y esfuerzo personal, era una respucsta a las presiones de los inversionistas de su pais, pero
también reflejaba el reconocimiento creciente de la interdependencia estructural existente entre las
economias de México v Estados Unidos. En defensa de este rescate, la Casa Blanca habia
argumentado que los problemas de la economia mexicana acarrearian un aumento en la migracion
ilegal de mexicanos hacia Estados Unidos, podrian afectar a otros mercados emergentes de
América Latina v desatar una crisis regional y afectar a millones de familias estadounidenses que
habian invertido sus ahorros para el retiro en muiual funds (“Cabildca la Casa Blanca para evitar
que se bloquee el apovo financiero de E.U. a México™. La Jomada, México, D.F., 5 de abril de
1995).

"' Ana Covarrubias, art. cit., p. 480 s.

'2 Lorenzo Meyer, art cit., pp. 10 v 12.
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Hay un sentido en el que se puede hablar de reciprocidad en la practica. A medida
que la politica exterior mexicana se alineaba més a los intereses estadounidenses y los
lazos entre los dos paises se volvian mas fuertes y mas complejos,'” la frontera que separa
la politica interna de Estados Unidos de su politica exterior, se desdibujaba. Es decir, el
tema mexicano tomo una mayor relevancia dentro de la politica interna de Estados
Unidos, al igual que el tema estadounidense habia estado presente por mucho tiempo en la
agenda interna del gobierno de México. Como reflejaron las declaraciones presidenciales
arriba presentadas, en una era de creciente interdependencia econdmica, hasta la soberania
nacional se volvio un tema bilateral.'™ Por esto, no sélo temas economicos, sino también
politicos -como los cambios en el sistema politico mexicano-fueron elementos importantes
en las discusiones politicas en el Congreso estadounidense y temas clave para la creacion o
transformacion de coaliciones.'”

Entre los temas tradicionalmente conflictivos de la relacion que se abordaron con
amplitud entre 1994 y el afo 2000, destacan la migracion y el narcotrafico. Estos
aparecieron como elementos de continuidad pero también como parte de la discusion de la

politica exterior ocurrida durante ese sexenio. En el caso del narcotrafico, la actuacion de

' Una muestra de lo complejo de relacion es el hecho de que el dominio exclusivo de los
gobiernos en el manejo de los contactos bilaterales fuc decavendo a medida que la relacion
mostraba mas intcracciones cntre ambas socicdades. Es decir, las relaciones mexicano-
norteamericanas fueron definidas. cada vez mas, por multiples actores cuvos intereses especificos
muchas veces fueron independientes. o hasta antagonicos. de los intereses nacionales. Asi, la
relacion bilateral estuvo crecicntemente influida por la actividad de las ONG's. los medios de
comunicacion, las organizaciones pro derechos humanos. los intereses de negocios v otros (Denise
Dresser, art. cit., p. 252).

'™ Para un analisis sobre los “nuevos aspectos de la interdependencia™ véase Robert A.

ico: i .S. Policy, Nueva York, Twentieth Century Fund
Press, 1993.

1% Sobre todo en periodos clectorales. dado ¢l peso politico de los votantes de origen

mexicano (Denise Dresser, art. cit., p. 250).
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México puede ser entendida a partir de la consideracion de un dilema que el gobiemo
mexicano no pudo resolver: promover la cooperacion con el vecino del norte o defender la
soberania nacional. Este dilema revela las dificultades que enfrentaba la politica exterior:
ninguro de sus dos componentes —cooperacion y soberania— estaban claramente
definidos, por lc que <1 interaccion se comnplicaba. Ademas, el dilema apuntaba a fin de
cuentas al manejo, también delicado, de principios e intereses.'”

La emigracion de mexicanos indocumentados hacia el norte en busca de trabajo
sigui0 siendo un tema prioritario. La probabiidad de que México y Estado Unidos
suscribieran un tratado para regular el fluje migratorio no parecio aumentar en esos afios.
A falta de un acuerdo formal, el gobierno mexicano in:istido en que se respetaran los
derechos humancs de los mexicanos en territorio estadounidense, sea cual fuere su
situacion migratoria.'”’ Empero, como veremos en los siguientes capitulos, se iogrzron
algunos acuerdos entre los dos paises y se crearon instituciones para realizar nuevas
negociaciones v llevar a la practica lo acordado.

A pesar de que las relaciones mexicanc-norteamericanas fueron intensas y
complicadas en el sexenio de Zedillo, no se caracterizaror por ningun fenémeno realmente
novedoso e inesperado. Por un lado, el conflicto y la discordia siguieron presentes.'”* Por
el otro, mantuvieron el “espiritu de cooperacion” surgido en el sexenio anterior, lo que se
reflejé e la voluntad de ambos gobiernos, retorica cor lo menos, de mantener la relacién

“bajo control” y de evitar que se contaminara por alguno de sus componentes

'% Ana Covarrubias, art. cit., p. 486.

" Lorenzo Meyer, art. cit., p. 19 s.

'% Un ejemplo de esto es el juego de declaraciones antimexicanas aparccidas en el primer
semestre de 1996 a proposito del periodo electoral cn Estados Unidos
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conflictivos.'® Mas que solucionarse, las inevitables diferencias entre México y Estados
Unidos fueron administradas. Tal vez el Gnico rasgo distintivo, como se dijo antes, es que
las relaciones entre México y Estados Unidos en e! sexenio de Zedillo estuvicron
dominadas por la existencia del TLCAN, que “también coadyuvo a la redefinicion dei

interés nacivnal mexicano mismo”. ™

'% Ana Covarrubias, art. cit., p. 481.
*® Lorenzo Meyer, art. cit., p. 22.
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Capitulo 2
La evolucion de la politica migratoria

mexicana antes del TLCAN

El objetivo de este capitulo es analizar las caracteristicas de la poiitica migratoria
mexicana y sus cambios a través del tiempo mediante el estudio cronoldgico de la
migracion de mexicanos a los Estados Unidos. Para esto, se explicaran sucesos que han
enmarcado las iniciativas y reaccrones por parte de los gobierncs mexicanos y
estadounidenses, enfatizando aquellos eventos que, a mi parscer, tiener mayor relevancia
para entender los cambios en las percepciones v. por ende, en las peliticas relacionadas
con la migracion. Asimisimo, se estudiaran tanto los momentos de conflicto como de
cooperacion en la materia entre ambos paises.

A lo largo del capituio veremos como la actitud y las politicas mexicanas hacia el
tema migratorio pasaron de ser fundamentalmente pasivas y reactivas, a una posicion mas
activa ¢ innovadora. También podremos observar transformaciones en !a manera en que
los Estados Unidos han atendido los problemas relacionados con ia inmigracion de
mexicanos a su territorio. Sin embargo, para entender estos cambios, no podemos dejar de
considerar las diferentes posiciones que ocupan México y los Estados Unidos dentro del
fenomeno migratorio, y que de alguna forma marcan las actitudes que cada uno de los

involucrados adopta.
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Para los autores del Estudio Bir:acicnal México-Estados Unidos sobre Migracion
(en adelante Estudio Binucional)™ “como en muchas otras facetas de la relacion
bilateral, existe una asimetria en las respuestas a las cuestiones de migracion. [Debido a
esto] el patron norma! es que en los Esiados Unidos, el pais receptor en esta relacion, se
desarrolia una prez'un exigiendo ura [s0lucidn] 2 un probiema de migracidn percibide
Esto significa que, por lo general, Estedos Unidos toma la iniciaiva”.”? En México, per el
contrario, generalmente se considera que la solucion al pinblema de ia emigracién es 2
largo plazo —esto es, modificar la economia nacional y las condicicnes sociales lo
suficiente para que mas mexicanos permanezczn de forma voluntaria en el pais— por lo
que la mayoria de las respuestas mexicanas seran reacciones a ius iniciativss
estadounidenses. ™

Los accritecimientos que dan lugar a una respuiesta por parte de cualpnera de los
dos gobiernos pueden ocurrir en alguno de los dos paises, o en ambos. i.0 que ocurre con
mas frecuencia es que una seric de hechos se acumulen 2 través de! tiempe y ocasionsn
una reaccion. Por ejemplo, las crisis de la ecoromia estadounidense frecuentemente han
sido los detonadores de una actitud antiinmigrante.”™ Esto muestra que las pcliticas e«

materia de migracion no se originan solo por presiones direciamente relacionadas con el

* En el Estudio Binacional sobre Migracion se propone un modelc analitico para
entender como se ornginan las rcspuestas a los problcmas migratorios (Sidney Weintraub,
Francisco Alba, Rafael Fermandez de Castro y Manuel Garcia y Gnego, Estudio Binacionai

Meéxico-Estados Unidos sobre Migracién. tomo VIII: Respuesta a los problemnas migraterios,
Meéxico, SRE, 1999, pp.14-18 (en adelante: Estudio Binacional) ).
™ Ibid., pp. 14§

™ O mas bien podrian definirse como reaccioncs cn ¢l caso estadounidense derivadas de
un debate tras algun hecho detonante y contrarrcacciones en el lado mexicano.

* Dos ejemplos son la legislacion de la IRCA o la Propuesta 187 en Califomia, que
fueron motivadas, en parte, por consideracioncs econdmicas. Estos dos casos seran retomados mas
adelante, sobre todo, ¢l primero, que se analiza ampliamentc en ¢! apartado 2.1.6
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tema, sino en combinacion con otros acontecimientos o condiciones. Ademas, en el debate
acerca de la politica migratoria se involucran muchos intereses, lo que ocasiona que
algunos asuntos no se resuelvar del todo o se aborden solo de manera parcial dentro de la
legislacion.”

A continuacion se explicardn varios hechos dentre de Iz historia de la migracion de
mexicanos a los Estados Unidos en los que se puede observar, en la practica, la expresion
de los patrones de politica antes establecidos y los cambios que estos patrones han sufrido

a través del tiempo ™™

2.1 Iniciativas v reacciones: las politicas mexicanas y estadounidenses
ante la migracion de mexicanos a Estados Unidos

En este apartado se estudia de forma cronologica la migracion de mexicancs a los
Estados Unidos,”” comenzando a mediados del siglo XIX y terminando en la década de
1980 cuando se inicia el cambio de actitud de los gobiernos mexicano y estadounidense

respecto a este fenomeno. Sin embargo, hay dos acontecimientos a los que se les otorga

una especial atercion. Estos son, el Programa Bracero v la aparicion de la Ley de Reforma

% Por ejemplo. el dcbate migratorio cn los Estados Unidos incluye a diversos actores.
como las distintas facciones del Congreso. los empresarios v agricultores que contratan a los
inmigrantes, los sindicatos de trabajadores. la opimion publica v los intcreses del gobiemo
mexicano que pudiesen tener un impacto politico.

% El Programa Bracero. segin ¢l Eswudio Binacional. ofrece numerosos ejemplos del
patron de las respuestas mexicanas v de Estados Unidos a los problemas de migracion “Este
patron esta formado por un hecho o conjunto de hechos detonantes que provocaron vy condujeron a
debates v reacciones en un pais v a contrarreacciones en ¢l otro”. Hay tres ejemplos que ilustran
este patron: la creacion dcl programa (1941-1943). la modificacion de los términos de la
cooperacion bilateral (1953-1954) v la terminacién del programa (1961-1963). Para una mavor
profundidad en el caso véase Manuel Garcia v Griego. “El Programa Bracero™. en Estudio
Binacional, op. cit.. pp. 93-99 [Anexo].
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y Control de Inmigracién de 1986 (IRCA), ya que son importantes antecedentes de los
mecanismos que analizaremos en e capitulo 5, al sentar varios precedentes para la
creacion de la nueva vision bilateral explicada en la segunda parte del presente

capitulo.

2.1.1 Los origenes

La migraci¢én de mexicanos hacia el pais del norte es tan antiguz como la historia
de la nacion mexicana. La frontera entre México y los Estados Unidos se fijo en 1853,
aunque no fue hasta 1894 cuando se pusieron las primeras garitas para controlar el cruce
de personas. Desde entonces, los mexicancs comenzaron a emigrar er bisgueds de
mejores salarios y meiores condiciones de vida™ Es en 1855 cuande le migracion
comienza a formar partc de la agenda bilateral México-Estados Unidos, ya que la Gureira
de Secesion (1861-1865) en el pais del norte estaba terminando y era convenienrte

contratar mano de obra mexicana.

*7 Para una revision general de los principales periodos histéricos ¢n la migracion de
mexicanos a los Estados Unidos véasc el Ancxo 2.1,

™ La nueva vision binacional se reficre a un cambio de percepcion v actitud sobre el
fenomeno migratorio. logrado. en gran parte, gracias al TLCAN. donde las explicaciones
unilaterales sobre las causas, cfectos y respuestas a la migracion fueron sustituidas por un
esquema cxplicativo mas complcjo, quc reconoce la responsatilidad tanto mexicana como
estadounidense en la solucion dc los problemas migratorios. Es dificil situar este cambio en una
fecha determinada. pero puede decirse que tuvo su momento clave en 1997 con la aparicion del
Estudio Binacional que sera explicado en cl apartado 2.2.3.

*® Para Manucl Garcia v Griego ¥ Ménica Verea Campos csta migracion ka tenido
siempre dos causas fundamentales: las condicioncs v estructuras economicas de ambos paises.
“Del lado mexicano, la emigracion sc explica por falta dc emplco o mgreso adecuados v por ias
conexiones que algunas comunidades ticnen con Estades Unidos. Del lado wortcamericano, la
causa principal ha sido la insaciablc demanda dc mano dc obra barata a fin dt. mantencr cl
crecimicnto de ciertos sectores ccondmicos” (“Migracion de Trabajadorcs mexicanos a Estados
Unidos™ en Manuel Garcia y Griego v Ménica Verca Campos. México v Estades Umidos frente a
la migracién de indocumentados. México. Pormia-UNAM. 1988 p 56)
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Junto con los primeros movimientos de mexicanos hacia el norte del rio Bravo,
comenzo el interés del gobierno mexicano por proponer iniciativas para hacerle frente a
este fenomeno.”'* En 1910 Francisco I. Madero va hablaba sobre la situacion precaria y las
humillaciones que sufrian los mexicanos en Estados Unidos *'' Venustiano Carranza y
Alvaro Obregon establecieron importontes precedentes del modo en que el gobierno
actuaria en el futuro, en temas tales como la incorporacion del tema de los trabajadores
migratorios en la Constitucion de 1917, la forma de tratar la doble nacionalidad, la
proteccion de los migrantes en la frontera, la detencion de los traficantes de
indocumentados y las propuestas para realizar la repatriacion 2

Ya desde 1917-1918 el gobierno mexicanc —ante el hecho de que cualquier

accion tomada para frenar la migracion era superada por la corriente migratoria’"'—

*1® Fernando Saul Alanis Enciso. “Los primeros pasos hacia la construccion de la politica
de emigracion de mexicanos a Estados Unidos. El caso de la Sccretaria de Gobernacion (1917-
1936)”, en Luz Maria Valdés (coord.). Poblacion v Movimicntos Migratorios, México, SEGOB,
2000 (Coleccion Historia de la Secretaria de Gobernacion: La Secrctaria de Goberacion: Accién
Politica del Gobicrno Mexicano. Vol IV). p. 153

*' Gabricla Y. Castafion Garcia, Migracion México-Estados Unidos: Cooperacion
bilateral para un problema compartido. tesina. México. IMRED. 1998. p 1.

*'? Fernando Sadl Alanis Enciso. art. cit. p 133 El articulo 123 cstablecia una clausula
de proteccion de los emigrantes. va que decrctaba la intenvencion de las autondades municipales y
consulares para evitar los abusos que s¢ repetian constantcmente en contra de los trabajadores
contratados en ¢l exterior (Ibid.. pp. 161 s). En cuanto a la doble nacionalidad. el Congreso
mexicano habia emitido, desde el 12 de diciembre de 1891, un decreto titulado “No pérdida de
nacionalidad de mexicanos en el extranjero™. por cl cual autonizaba al Ejecutivo de la Umion para
declarar. en casos particulares. v a solicitud de los interesados, que aquellos mexicanos que
llevasen mas de diez aios de residir en ¢l extranjero v que no hubiesen solicitado el permiso
correspondiente por ignorancia. no perdian su nacionahdad (Instituto Nacional de Migracion,
Compilacion Historica de la Legislacion Migratoria en Mcxico: 1821-2000. México. SEGOB. 2da
cd.. 2000, p. 105).

% Desde comienzos del siglo XX. ¢l ¢éxodo de mexicanos se discutio con preocupacion
dentro de las diferentes instancias de gobierno. Sin cmbargo no sc¢ encontraron medidas para
cvitarlo. Es por esto que. para desalentar la migracion, el gobicmo decidio dejar de expedir
pasaportcs a aquellas personas que sc encontraran fuera de su lugar de residencia v que sc
propusieran viajar hacia los Estados Unidos. va que muchas personas llegaban hasta la frontera sin
documentos con la intencion de cruzar hacia el lado americano También se realizaron campanas
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comenz6 a implantar medidas para proteger a sus nacionales en el extranjero. Por ejemplo,
los consules mexicanos ubicados en la frontera y el interior de Estados Unidos formularon
respuestas ad hoc a los problemas que se iban preseniando —como el emprender una
campaiia para que sus nacionales contaran con los documentos que comprobaran su
nacionalidad mexicana, incluso si ienian legalizada su ciudadania en los Estados Unidos, y
asi evitar ser reclutados en el ejército norteamericano

No obstante, tras la promulgacion de la Constitucion de 1917 y en la década de los
aios veinte, no hubo una dependencia de gobierno encargada expresamente para atender
los problemas relacionados con la migracion. Por ejemplo. en algunos casos las acciones
consulares no estuvieron articuladas con las de las secretarias de Estado. El fenomeno
migratorio era visto principalmente como un problema laboral y ocurria “en un contexto
de reorganizacion del gobterno v de poca coordinacion, incluso confusion de funciones y
responsabilidades entre las diferentes dependencias implicadas.”™*"*
A partir de la década de los afos treinta, tras el regreso masivo de miles de

mexicanos como consecuencia de la Gran Depresion, la migracion paso a ser un problema

demografico nacional *'"* Con esto comenzaron a definirse las funciones de las distintas

de propaganda para informar de las condicioncs laborales en los Estados Umidos o de los requisitos
para pasar al territorio del otro pais y sc instauraron cuotas por concepto de cruce cn la frontera
Sin embargo. tales medidas resultaron scr poco practicas, va que la gran mavoria de los
trabajadores que emigraban ni tramitaban sus documentos migratorios, ni les interesaba informarse
(Fermando Saul Alanis Enciso, art. cit . pp. 157-160)

** El servicio consular, dependicnte de la SRE. v ¢l presidente de la Republica fueron los
principales implicados en la busqueda de soluciones. pero hubo otras dependencias
gubernamentales trabajando en la creacion de politicas tales como la Scerctaria de Gobernacion. de
Hacienda. Agricultura v Fomento. v los gobiernos estatales v mumcipales ( Ibid . p. 153).

*'* Esto es. el gobicno reconocio la impontancia de la migracion de mexicanos al pais
vecino v el peligro de una repatriacion masiva. que provocaba no solo un problema laboral. en el
sentido de la falta de puestos de trabajo para cmplear a los mexicanos que regresaban de los
Fstados Unidos, sino en términos socio-cconomicos v demograficos



dependencias y el gobierno, en especial ia Secretaria de Gobernacion, se preocupd mas
por la emigracion de sus nacionales que por la entrada de extranjeros, como lo habia
hecho en el siglo X1X. Sin embargo, aunque los consules mexicanos establecieron medidas
para facilitar el regreso voluntario de los migrantes, Mexico fue mas bien un simple
ovservador en e! proceso de repatriacion. Lo unice que pude hacer el gobierrio de México
fue quejarse con las autoridades estadounidenses “por las acciones que [se tomaron) para
devolver algunos mexicanos por la fuerza —sobre todo por la situacion econdmica Gue
también México atravesaba en esos anos” *'

Durante el cardenismo (1934-1940), aumenté la participacion de la Secretaria de
Gobernacion en la formulacion de la politica migratoria. Los precedentes establecidos por
el gobierno a partir de 1917. asi como el impacto del retorno masivo de la primera mitad
de la década de los treinta, derivarian en la reformuiacion de la politica demografica del
pais. Desde finales del siglo XIX habia comenzado a hacerse claro que México, mas que
recibir inmigrantes, era un pais con una considerable emigracion hacia Estados Unidos.

Esto llevo a la Secretaria de Gobernacion a incluir dentro de su politica los temas de

emigracion y repatriacion, y va no solo dedicarse a tratar la inmigracion '’

2.1.2 El Programa Bracero
La Segunda Guerra Mundial sirvio de impulso a la economia norteamericana, pero
al mismo tiempo dio lugar a una gran escasez de trabajadores. Esto trajo como

consecuencia una fuerte demanda para la mano de obra mexicana. sobre todo en la

¢ Manuel Garcia v Gricgo v Monica Verca Campos. art. cit.. pp. 68 s
*” Fernando Saul Alanis Enciso. art_cit.. p 171



agricultura del suroeste. Debido a esto, los agricultores estadounidenses pidieron a su
gobierno permitir el acceso de campesinos mexicanos.*** Asi, el gobierno americano vy el
mexicano, por iniciativa del primerc, comenzarian a administrar bilateralmente 13 corriente
migratoria de trabajadores mexicanos. El presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946)
acept¢ firmar un converio que regularia el envio de trabajadores temporales a los Estados
Unidos. El nuevo documento daria origen al Programa Bracero en 1942.

Este puede ser considerado como ei primer intento de coordinacion entre los
gobiernos de México y Estado Unidos para buscar soluciones al problema migratorio El
principal motivo por ei que el gobierno de México acepto colaborar fue la busqueda de
garantias laboraies para sus trabajadores *'* También se creia que el acceso 2l mercado de
trabajo norteamericano proporcionaria instruccion agricola a los braceros, ademas del
ingreso de divisas al pais provenientes de los salarics de los emigrantes.

El convenio sobre braceros se rencvo durante la guerra y se continu6 aun en 1943,
ya que la necesidad de mano de obra agricola no desaparecio con el término de la
conflagracion mundial ®° Al entrar en guerra con Corea (1950-1953), el gobierno

estadounidense se percato de la necesidad de contar con trabajadores agricolas asegurados

" En 1941 los agricultores de California sc quejaron de la escasez de mano de obra para
la cosecha y solicitaron al SIN que admutiera trabajadores estacionales mexicanos de emergencia.
como o habia hecho durante la Primera Guerra Mundial (Manuel Garcia v Gnego. “El Programa
Bracero”. art. cit., p. 95).

*1° Esto respondia a una de las principales preocupaciones de las autoridades mexicanas v
un eje prionitario para la politica migratoria. ¢l velar por los dercchos v las condiciones de trabajo
de los cmigrantes

** Durante un periodo breve de la Scgunda Guerra Mundial (1943-1943). los trabajadores
contratados bilateralmente sc dingieron no solamente a la agricultura, sino también al
mantenimiento de las vias ferroviarias (Manuel Garcia v Gricgo v Ménica Verea Campos. art cit .
p.- 71).
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por lo que reforzo ei Programa Bracero. Es por esto que en 1951 el Congreso
norteamericano institucionalizo el programa mediante la Ley Publica 78 *'

Durante los primeros diez aios del Programa Bracero hubo un aumento acelerado
en el niomero de mexicanos que atravesaban la frontera ilegalmente y, consecuentemente,
en las detenciones por parte de las autoridades migratorias estzdounidenses *** Esto era
promovido, segun algunos autores, “en parte por el mismo programa bracero, que no

ofrecia a todo trabajador mexicano y empleador rorteamericano posibilidad de

o 223

contratacion”.”~ En este sentido, los funcionarios estadounidenses culpaban al gobierno
mexicano por disponer normas poco practicas para la administracion del programa. El
gobierno mexicano, por su lado. consideraba que la culpa era, por una parte, del Congreso
de los Estados Unidos por no decretar sanciones para los empleadores y, por la otra, de
los agricultores por contratar v explotar a los trabajadores indocumentados. El gobierno
de los Estados Unidos también fue criticado por la Comision Presidencial sobre Mano de
Obra Migratoria de 1951, por no prevenir la entrada masiva de trabajadores
indocumentados, al mismo tiempo que gastaba dinero para reclutar braceros de México.™

Aunque ambos gobiernos querian desincentivar el flujo de trabajadores
indocumentados. hubo una excepcion durante algunos anos de la década de los cuarenta.

Mientras que México se negaba a enviar braceros por no estar satisfecho con los términos

de los contratos laborales, el SIN estadounidense no aplico rigurosamente sus leyes

*2! Para una breve descripcion de esta v otras leyes estadounidenses sobre migracion véase
cl anexo 2.2.

* Las aprehensiones dc inmigrantes ilcgales mexicanos por parte del SIN se dispararon de
64. 000 en el ano fiscal 1945 a 865. 000 en el aio fiscal 1953 (Manuel Garcia y Griego. “El
Programa Bracero™. art_cit.. p 96)

*** Manuel Garcia v Griego v Monica Verea Campos. art cit. p 71.

“* Manucl Garcia v Gricgo. “El Programa Braccro™. art. cit., p. 96.
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migratorias, permitiendo de esa manera que los granjeros texanos contasen con la mano de
obra que representaban los inmigrantes sin documentos. Por el contrario, a principios de
los afios cincuenta, el gobierno mexicano colaboré con el envio de policias mexicanos a la
zona fronteriza del norte para impedir salidas ilegales, y permitid que Estados Unidos
regresara indocumentados por avion al interior de la Republica Mexicana, dificultandoles
de esta forma su regreso al pais del norte

Asi es como, a pesar de la colaboracion iograda por ambos paises, en la década de
los cincuenta comenzaron a haber conflictos sobre los términos en que se debian contratar
a los obreros, e incluso se cuestiono la viabilidad del programa. A finales de 1953 y
principios de 1954, el gobierno estadounidense presiono al gobierno mexicano para que
éste permitiera la reduccion de ciertas garantias laborales en el convenio, de forma que el
programa fuese mas atractivo para los agricultores *** Después, en junio de 1954, con la
colaboracion del gobierno mexicano, Estados Unidos comenzo una campaia de
deportacion llamada “Operacion espalda mojada” (como se les conocia a los
indocumentados), mediante la cual expulsaron a cientos de miles de mexicanos y obligaron
a los empleadores a contratar braceros legalmente bajo términos mas favorables que
antes. ™

A partir de 1959 la oposicion norteamericana al Programa Bracero se hizo mas
obvia y éste, para propositos practicos, murio politicamente en 1963 Las protestas

mexicanas en el sentido de que el pais necesitaba tiempo para absorber el regreso

*** Algunas disposicioncs del programa no habian sido dcl agrado de muchos agricultores.
promoviendo que estos contratasen braceros indocumentados durante los afios de la guerra mundial
v aun después, lo que provoco ¢l aumento de la migracion ilegal Es por esto que para 1953, cl
gobierno estadounidensc buscaba reducir la entrada ilegal de trabajadores mediante contrataciones
legales de braceros
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definitivo de esos trabajadores logré un aio mas de vida del programa, el cual termind
finalmente el 31 de diciembre de 1964. Uno de los argumentos esgrimidos por la
Embajada mexicana en Washington para que no se ierminara este programa era que, con
ello, no se terminaria la migracion, sino que aumentaria la de indocumentados.**’

El 2gotamiento del Programa Bracero puede explicarse de diversas formas. IJna de
ellas es por sus defectos como legislacion, ya que no especificaba el nimero de mexicanos
que irian a laborar a Estados Unidos, por lo que poco a poco comenzaron a surgir
problemas. Entre estos se encontraban los abusos v 'os tratos discriminatorios de que
comenzaron a ser objeto los trabajadores a medida que se incrementaba el numero de
inmigrantes. Unc de los efectos inesperados del programa es que promovio excesivamente
ia migracion, incluso la indocumentada, lo que genero el rechazo tanto del gebierno como
de la sociedad estadounidenses.

Lo anterior dejo importantes lecciones para los dos gobiernos que habian
regociado el Programa Bracero. Para el gobierno norteamericano era claro que este tipo
de convenios no garantizaba la eliminacion de los cruces ilegales de la frontera. Por otro
lado, el gobierno mexicano comprobd que los derechos de sus nacionales no estaban
asegurados con este programa El otro tipo de leccion que dejo la experiencia de los
braceros, es que aunque Meéxico aceptara colaborar con Estados Unidos, ya fuera por
conveniencia o por presion, era el pais del norte el que tenia mayor libertad para decidir

coémo actuar, como lo demostraron las excepciones que hizo a sus leyes migratorias en la

*** Manuel Garcia v Griego v Monica Vereca Campos. ant cit., p. 72
¥ Ibid... pp. 72s.
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década de los cuarenta y mas aun, la decision de terminar con el programa.*® También se
pueden sefialar lecciones positivas, ya que Estados Unidos pudo ver la conveniencia de
contar con trabajadores asegurados, principalmente en época de guerra, y México
considero que al colaborar con su vecino se promovia una migracion menos caotica. Es
por esto que aungue la desaparicion del convernio scure braceros fue una decision
unilateral por parte de las autoridades estadounidenses y su renovacion se antojaba dificil,

el gobierno mexicano no dejo de mostrar en los afios siguientes su interés por alcanzar un

.
nuevo acuerdo.*”’

2.1.3 La Postura del gobierno mexicano al término del Programa Bracero

Como ya se dijo, el gobiernc mexicano estaba inconforme con la terminacion del
Programa Bracero. Sin embargo, las lecciones que el progiama habia dejado empujaron a
las autoridades mexicanas a presertar una posicion un tanto contradictoria. Por un lado
habia la necesidad de administrar el flujo migratorio existente, lo que podiia hacerse,
como ya se habia comprobado, a través de un convenio laboral binacional. Por el otro
lado, estaba el imperativo de defender ios derechos y las condiciones de vida de los
trabajadores migratorios. lo cual no habia podido resolverse por un acuerdo de esa
naturaleza. Por lo tanto

En los diez afos que siguen a la cancelacion del acuerdo (1965-1974) se
observa en las reuniones interparlamentarias [México-Estados Unidos) un

** Recordemos que micntras que México s negaba a enviar braccros por no estar
satisfecho con los terminos de los contratos laborales, ¢l SIN estadounidense “'se hizo de la vista
gorda” para que los granjcros texanos pudiesen contratar a los inmigrantes iiegales

** Para cl estudio sobre las percepciones mexicanas v cstadounidenses acerca del
fendmeno migratorio, antes v después del periodo de los convenios de braceros véase: Jorge
Bustamante, “La migracion mexicana cn la dinamica politica de las perecpeiones ™. en Carlos Tello
v Clark W. Reynolds. Las relaciones México-Estados Unidos. México. FCE. 1981, pp. 334-355.
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discurso de la delegacion mexicana aparentemente ambiguo, ya que se declara
que el gobierno mexicano esta dispuesto a satisfacer la demanda
estadounidense de mano de obra, mediante la solicitud de dicho gobierno, y
paralelamente se sostiene la necesidad de sustituir el Programa Bracero con
otro instrumento legal que permita la regulacion de la migracion. Si bien la
delegacion mexicana insiste, hasta 1974, en la conveniencia para los dos
paises de establecer nuevamente un acuerdo binacional de contratacion legal
de trabajadores, para algunos legisladores estadounidenses, representantes de
estados que apoyaban un acuerdo, se da la impresion de ambigiiedad porque
consideran que falta una decidida postura gubernamental mexicana por
negociar la contratacion de trabajadores.
Esta actitud “ambigua™ no solo se presenta en las reuniones interparlamentarias.
Poco después del vencimiento del Programa Bracero. el presidente electo de México,
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970). se reunié con el presidente Lyndon Johnson (1963-
1969) y planteo la posibilidad de un nuevo convenio laboral migratorio. Johnson se
presentd dispuesto a negociar, pero indico la imposibilidad de otro acuerdo debido a la
oposicion de los sindicatos.”" Igualmente a principios de los afios setenta, con el aumento
del nimero de indocumentados aprehendidos por el SIN, el gobierno del presidente Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976) propuso reestablecer los convenios de braceros. La
nueva proposicion consistia en “establecer una cuota anual fijada por ambas partes para
determinar la demanda de trabajadores y permitir su ingreso y permanencia en el territorio
vecino; asegurar el trato equitativo para dichos trabajadores; y fijar normas dentro de las
cuales los consules mexicanos pudieran brindar mayor y continua proteccion a los

indocumentados” ***

*® Francisco Alba, “Emigracion: la respuesta gubernamental”, en Luz Maria Valdés. op,

Gt p. 185.
3! Manuel Garcia v Griego. “El Programa Bracero™. art. cit.. p 99.
32 Manuel Garcia v Gricgo v Monica Verea Campos. art. cit.. p 109.
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Hacia fines de 1974 el gobierno de México cambié su postura respecto a la
reanudacion de un convenio de trabajadores migratorios con su vecino del norte. El
presidente Echeverria desistio de volver a negociar con los Estados Unidos en la reunion
cumbre que tuvo con el presidente Gerald Ford (1974-1977) en ese afio. La razon del
cambio-estaba en la percepcion, ya presente desde los afos sesenta, sobre la experiencia
previa en la materia. Con base enésta, se concluyé que “un nuevo programa de braceros
no necesariamente resultaria en una sustitucion de indocumentados por trabajadores
legales, sino que, de acuerdo a la experiencia que se tuvo con los convenios, cabria
esperar que se fomentara ain mas la emigracion de indocumentados™ *** Ademas, habia el
convencimiento de que “el fendomeno migratorio es casi inevitable, dificilmente sujeto a
control gubernamental y muy funcional a las dos economias”. *** Por lo tanto, el gobierno
mexicano prefirio tratar el asunto unilateralmente, es decir, atacar la emigracion elevando
la calidad de vida y de trabajo de las zonas rurales de México.”* El gobierno del
presidente Echeverria adopto la estrategia de no tener una politica de emigracion, al

menos no de forma explicita, buscando no comprometerse con los cambios en la politica

* Ibid.. p. 110.

™ Francisco Alba, “Emigracion: la respuesta gubemamental™, art. cit., p. 186.

3% No obstante la idca de que los problemas de migracion se solucionarian mejorando las
condiciones de la economia mexicana no era nucva y tampoco se contraponia a los intentos del
gobierno mexicano de renovar el convenio de braceros. Por ejemplo. a partir de 1965 se
instauraron programas de desarrollo que incluian dentro de sus metas el crear las condiciones
necesarias para que los emigrantes potenciales permanccicran en ¢l pais. Uno de ellos es el
Programa de Industrializacion de la Frontera, también conocido como programa maquiladora,
establecido en 1965. Su objetivo era fomentar ¢l cstablecimiento de plantas de maquila para
ensamblar componentes importados de Estados Unidos y luego exportarlos. Este proyecto se creo
al término del Programa Bracero, con la intencion de cubrir ¢l vacio de pucstos de trabajo, v
aunque ha tenido éxito en emplear a poblacion local. todavia se debate su utilidad para absorber a
emigrantes potenciales (Estudio Binacional. op. cit., p. 74).
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migratoria estadounidense. A esta nueva postura de México se le nombré como “la
politica de no tener politica™ *

No obstante este estancamiento en la formulacion de politicas bilaterales, puede
decirse que la existencia de un programa creado para regular los flujos de trabajadores
mexicanos a Estados Unidos durante un periodo de veintidos afics, de 1942, . 1964, tuvo
algunas repercusiones sobre la politica gubernamentai mexicana frente al fenémeno
migratorio. El deseo de negociar un nuevo acuerdo, aunque no llegara a concretarse,
denota el convencimiento que las autoridades mexicanas tenian acerca de la utilidad de
contar con algun tipo de convenio migratorio. >’ En otras palabras. puede decirse que este
programa bilateral es un importante precedente para un cambio de percepcion y de actitud
por parte del gobierno de México haciz la migracion de sus nacionales al pais del rorte, ya
que demostrd las ventajas de contar con mecanismos legaies para administrar los flujos
migratorios y, a la vez, pugnar por la proteccion legal de los derechos laborales de los
braceros mexicanos.

Por otro lado, la importancia del Programa Bracero para el gobierno de Estados

Unidos puede verse en la necesidad de la economia estadounidense de contar con

36 Este término fue acuiiado por Manucl Garcia v Gricgo para quien en realidad esta
nueva respuesta gubernamental si tenia un objetivo practico. Para el autor, mas que pasividad o
actitud defensiva, lo que ¢l gobiemo de México buscaba cra prevenir la injerencia de Estados
Unidos en asuntos intemos mexicanos, por lo que. tomando una actitud reciproca. habia que
abstenerse de intervenir en el disciio de la politica del pais vecino. Todo esto estaba de acuerdo con
los principios de politica exterior ¥ no solo se aplicaba al tema migratorio sino a otros (Manuel
Garcia y Griego, “Hacia una nueva vision del problema dc los indocumentados en Estados
Unidos”, en Manuel Garcia y Griego v Monica Verca Campos, op. cit., pp. 145-147).

37 “De hecho la renovacion de los convenios fuc uno de los clementos centrales de la
politica migratoria de México en los ultimos aiios de la vigencia del programa de braceros. Ello
queda manifiesto en las posturas dc los legisladores mexicanos en las primeras reuniones
parlamentarias México-Estados Unidos entre 1961 v 1964” (Francisco Alba, “Emigracion: la
respuesta gubernamental”. art. cit.. p. 183).
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programas de trabajadores temporales, la cual se reflejo en varios de los debates sotre la
busqueda de soluciones para los problemas relacionados con la migracion.™* Algunos
ejemplos son: el programa de visas H-2A, creado en 1952 para permitir anualmente a
trabajadores agricolas laborar de manera legal en los Estados Unides; el programa especial
para trabajadores agricolas —Special Agricultural Workers (SAW)-— incluido dentro de
la legislacion de la IRCA para aquellos inmigrantes que hubieran laborado durante tres
meses en la agricultura entre mayo de 1985 y mayo de 1986, o los trabajadores agricolas
complementarios —Replacement Agricultural Workers (RAW)*’— que fue un programa
adicional que permitié el reemplazo de los campesinos que optaban por otra actividad,
como sucedio después de la IRCA, cuando comenzaron a proliferar los inmigrantes
urbanos.?*’

Asi vemos que a pesar de que e! acuerdo sobre braceros no fue suficiente para
instaurar una toénica de cooperacion bilateral, si cambid ciertas actitudes de ambos
gobiernos hacia el problema de la migracion. No obstante, tendrian que pasar afios de un
politica pasiva por parte de México, condicionada por el temor de intervenir en los

asuntos internos de otro pais y la imposibilidad de llevar a cabo negociaciones bilaterales

2% Aunque estos programas se diferencian de los convenios de braccros por ser de
naturaleza unilateral.

¥ Este programa surgio después de que entré en vigor la IRCA, y estaba programado
para instrumentarse a partir del | de octubre de 1990. Para un estudio mas amplio acerca de estos
programas véase Michael D. Hocfer. “Characteristics of Alicns Legalizing under IRCA™, Reunion
anual de la P.A A, Baltimore, Maryland, 1989 |ponencia): Philip Martin y J. Edward Taylor.
“Harvest of Confusion: SAW, RAWS, and Farmworkers™, 1988 [mecanografiado).

0 Desde los aos sctenta el empleo de inmigrantes cn sectores no agropecuarics fue en
aumento. Esto se atribuye a la mecanizacion en el campo que elimind ciertos puestos de trabajo. al
uso industrial y residencial que se les ha dado a las tierras v a la existencia de plazas de baja
calificacion en el comercio, la industria, la construccién v los servicios (Manuel Garcia v Griego v
Monica Verca Campos, art. cit., p. 83).
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mas profundas en altos niveles gubernamentales, para que tanto el gobierno mexicano

como el estadounidense volvieran a trabajar en conjunto.

2.1.4 Acciones del gobierno mexicano entre 1975 y 1986

Como ya se menciond, ante la falta de nuevas negociaciones entre las autoridades
mexicanas y estadounidenses, el gobierno de México opto por otro tipo de medidas para
enfrentar la problematica migratoria. Desde mediados de los afios setenta, México abandono la
posicion ambigua de, por un lado, buscar la renovacion del Programa Bracero y, por el otro,
mostrar muy poca voluntad gubernamental para llevarlo a cabo —motivada, en gran parte,
por el poco interés cstadounidense por negociar con el gobicmo de México. No obstante hasta
mediados de los afios ochenta, como se describira a continuacion, el gobierno oscilé entre dos
hipétesis de solucion —no antitéticas entre si— del problema migratorio. Por un lado, se
creia que la migracion hacia el norte, disminuiria en la medida en que mejoraran las
condiciones econémicas mexicanas.**' Por el otro, se busco reforzar las labores consulares
para proteger a los mexicanos en el exterior de los problemas derivados de un fenémeno
que se habia reconocido como inacabable.

En 1973 el gobierno mexicano habia creado una Comision Intersecretarial para el
estudio de los problemas derivados de la emigracion de indocumentados. Esta comision se
propuso distintas acciones para responder a este problema. Estas incluian colocar a
personal consular mexicano en los centros de detencion en Estados Unidos; evitar la

corrupcién entre las autoridades encargadas de velar por los emigrantes, promover la

! Como va se ha dicho. una postura tradicional del gobierno mexicano era considerar a la
emigracion de nacionales como una pérdida para el pais, por lo que sc llevaron a cabo acciones
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cooperacion bilateral para combatir a los “enganchadores” y falsificadores de documentos
y analizar una posible contratacion directa de trabajadores mexicanos por parte de
empleadores norteamericanos.*? Asimismo, los presidentes Luis Echeverria (1970-1976)
y Richard Nixon (1969-1974) habian tratado el tema de los migrantes durante la visita del
presidente mexicano a los Estados Unidos en junio de 1972,

En el mandato de José Lopez Portillo (1976-1982) se siguid con la tesis de que la
solucion al problema migratorio debia ser econdmica. Se sugirid entonces que la
promocion de las exportaciones mexicanas a los Estados Unidos abriria fuentes de trabajo,
disminuyendo los incentivos para emigrar. Por otra parte, el gobierno de México continud
con el objetivo de velar por los derechos de sus nacionales que se encontraban en el
exterior que, como recordaremos, era una de sus prioridades en politica migratoria. Para
este proposito, en 1979 se reestablecio una direccion general de proteccion consular en la
SRE, con el fin de ampliar los esfuerzos de gestion, asesoria y representacion que realizan
los consules mexicanos en el exterior, y coordinarlos mejor.

Durante la presidencia de Miguel De la Madrid (1982-1988) se continud con la
obligacién gubernamental de promover la proteccion consular, ratificando el compromiso
de las autoridades con los emigrantes. Ademas, en una entrevista con el presidente Ronald
Reagan (1981-1988), realizada en enero de 1986, el presidente mexicano declaré su
preocupacion por buscar soluciones bilaterales —satisfactorias para los dos gobiernos —
a los problemas derivados de la migracion. Comenzaba a gestarse un cambio en la

percepcion de ambos paises acerca de las consecuencias de la migracion, ya que ambos

para desalentar la migracion. Estas estuvieron casi siempre relacionadas con la promocion del
desarrollo econdmico, bajo la idea de quc esta era la mejor solucion a largo plazo.
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presidentes reconocieron que los trabajadores mexicanos contribuian al desarrollo de las
economias estadounidense y mexicana. >

En cuestion de proteccion consular, también hubo avances dentro del ambito
legislativo. En el Congreso mexicano surgio la idea de que la mejor forma de administrar
el flujo migratorio y veiar por las condiciones laborales de los emigrados seria mediante
acuerdos con las autoridades estadounidenses. Es por esto que la postura de los
legisladores mexicanos en materia migratoria comenzaria a modificarse en los debates
realizados en las reuniones interparlamentarias de México y Estados Unidos, realizadas
anualmente a partir de 1960. En la séptima de estas reuniones, que se llevo a cabo en
1967, se concluyo que la inexistencia de un tratado era la principal causa de los abusos a
los trabajadores migrantes mexicanos, ya que se consideraba a esta mano de obra como
clandestina. Diez afios después, en la reunion de 1977, cl énfasis se puso nuevamente en
las medidas de tipo econdmico, ya que se argumenté que la solucién al fenémeno
migratorio era el equilibrio en la balanza comercial entre ambos paises. Sin embargo, para
1986, los legisladores norteamericanos seguian manteniendo la postura de que las politicas

debian ser unilaterales y eran poco accesibles a la idea de la cooperacion. ?*

2 Manuel Garcia y Griego y Monica Verea Campos, art. cit., p. 110.

3 Por primera vez el gobicmo de Estados Unidos reconocio que la inmigracion de
mexicanos a su territorio, no solo tiene costos economicos, sociales y politicos, sino contribuye de
manera positiva al desarrollo economico del pais. Por el lado mexicano, al final de 1984, el Senado
mexicano cred una comision sobre trabajadores migratorios con ¢l proposito de realizar audiencias
en todo el pais durantc 1985 para obtener las opiniones que se tenian sobre cste tema. Esto
permitié conocer mas ampliamente la percepcion que diversos sectores de la sociedad mexicana
tenian acerca de la migracion de indocumentados (Ibid., pp. 114 s).

3 El ir y venir entre la postura mexicana que privilegiaba a la tesis economica o la que
buscaba reestablecer un convenio similar al Programa Bracero (que no son opuestas, sino mas bicn
complementarias), asi como la posicion estadounidense en ¢l tema pueden explicarse por las
condiciones cambiantes en la economia mexicana. Por ejemplo, la crisis econdmica por la que
México atraveso en la década de 1980. especialmente entre 1982 v 1983, estimulo las iniciativas
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2.1.5 Propuestas del gobierno estadounidense: el camino hacia la
Ley de Reforma y Control de Inmigracion (IRCA)

Aunque los presidentes norteamericanos Richard Nixon y Gerald Ford habian
presentado propuestas para afrontar el creciente problema politico de los indocumentados,
el prime: precidente de los Estados Unidos en replantear dicho asunto fue James Carter
(1977-1981). El Alien Adjustment and Employment Act, también conocido como plan
Carter, presentado en agosto de 1977, fue un intento de legislar tomando en cuenta la
potencial ayuda que el gobierno mexicano pudiera brindar para reducir la inmigracion. Lo
relevante de este proyecto de ley es que proponia “buscar formas de cooperacion con los
paises de origen de los indocumentados” para impulsar sus economias y tener mayor
control sobre los traficantes de indocumentados. Dicha iniciativa no prosperd, pero se
convertiria en el modelo a seguir para planes posteriores.’**

En Estados Unidos, tomando como base al plan Carter, diputados y senadores de
las comisiones encargadas de aprobar legislacion inigratoria, miembros del gabinete
encargados de diversos asuntos relacionados con la inmigracion, y tres miembros del

publico, nombrados por el presidente, crearon la Comision Selecta de Politicas de

en contra de la inmigracion ilegal de los Estados Unidos, va que habia un gran temor ante un
posible éxodo de trabajadorcs mexicanos promovido por los problemas cconémicos. Esto reforzo la
posicion de los Estados Unidos de actuar unilateralmente, como lo demostraron la serie de
iniciativas para controlar la inmigracion indocumentada, dentro de un proceso legislativo muy
intenso, que mas tarde se concretaria en la IRCA. En cuanto a la percepcion del gobiemo
mexicano, no solo se temian a los cfectos de legislaciones subsccuentes a la propuesta Simpson-
Mazzoli de 1982 y 1983-1984, sino que la preocupacion maxima era una potencial expulsion
masiva de nacionales. Esto derivé en un amplio debate sobre las medidas preventivas para tratar
esta posibilidad. En este scntido, la adopcion de México de ura nucva estrategia de desarrollo
prometia terminar con las causas de la crisis economica, s decir, con ¢l detonante del aumento en
la inmigracion de mexicanos en los Estados Unidos (Francisco Alba. “Crisis cconomica de 1982 en
Meéxico”, en Estudio Binacional, op. cit., pp. 102 s [Ancxo)).
5 Manuel Garcia v Griego v Monica Verea Campos, art. cit., pp. 92 s.
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Inmigracion y Refugiados —Select Commission on Immigration and Refugee Policy
(SCIRP). El informe de la Comision, U.S. Immigration Policy and the National Interest,
comprendia una serie de recomendaciones que fueron recibidas por el presidente Reagan
en marzo de 1981. En general, éstas consistian en aumentar los recursos para detener el
flujo migratorio y hacer cumplir las leyes laborales, establecer los criterios para deportar
extranjeros, permitir la reunificacion familiar y sancionar a empleadores que, a sabiendas,
contratasen a indocumentados, pero no se acordé qué documentacion seria exigida para
comprobar la legalidad de un trabajador. Aunque estas propuestas tuvieron una mayor
aceptacion por parte de la poblacion estadounidense, no fueron apoyadas por el
presidente.*

Ese mismo afio, el presidente Reagan lanz6 un plan sobre inmigracion. El plan
centraba la atencion en el problema de los indocumentados, por lo que se buscé imponer
sanciones a empleadores, pero con poco éxito. También se otorgd estatus legal témporal y
se comenzd un programa piloto para otorgar visas a empleados que pudieran cubrir
determinadas necesidades de mano de obra. Desde la terminacion del Programa Bracero
en 1964, éste era el primer intento para ampliar el numero de visas a empleados
temporales. No obstante, el plan Reagan tampoco se aprobo.**’

Ya desde la década de los setenta, los legisiadores norteamericanos comenzaron a
debatir acerca de la forma de enfrentar los conflictos generados por la existencia de

trabajadores ilegales. En 1971, el diputado Peter W. Rodino, presenté por primera vez un

proyecto de ley que incluia sanciones a los empleadores de indocumentados. A partir de

* Ibid., pp. 93 5.
7 1bid., pp. 94-96.
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entonces, varios diputados y senadores estadounidenses presentaron diferentes versiones
del proyecto de ley Rodino, pero no tuvieron éxito. Después de que fracasara el plan
Reagan en el otofio de 1981, el Congreso de los Estados Unidos retomé el problema y
recogi6 las recomendaciones de la SCIRP. >

En marzo de 1982, el senador Alan K. Simpson y el diputado Romano L Mazzoli
presentaron un proyecto de ley de inmigracion, que fue enmendado y aprobado por el
Senado, mas no por la Camara de Representantes. Empero, el proceso se reinicid en 1983,
siendo aprobada la version de Simpson en el Senado, y al afio siguiente, la de Mazzoli en
el Congreso, aunque ambas enmendadas. Una comisior. bicameral (Conference
Commitree) traté de unir los dos proyectos. pero para octubre de 1984 el intento de

legislacion habia sucumbido.”*®

2.1.6 IRCA

Finalmente, en 1986 se aprobo la Ley de Reforma y Control de Inmigracion
IRCA, por sus siglas en inglés), mejor conocida como La Ley Simpson-Rodino per los
nombres de sus autores principales, el senador Alan K. Simpson y el diputado Peter
Rodino.?® La IRCA fue el producto final de un debate de 15 afios, antes descrito, sobre
cémo responder a la inmigracion ilegal, en especial proveniente de México, que se habia

caracterizado por propuestas legislativas consideradas pero no promulgadas por el

¥ Ibid., p. 96.

** Ibid,, pp. 96 5.

% para un estudio mas amplio sobre las caracteristicas de la IRCA. asi como de sus
consecuencias y contradicciones véase: Monica Verca. “Contradicciones de la Ley Simpson
Rodino™, en Manuel Garcia v Griego v Monica Verca Campos. op. cit,, pp. 13-48. Sidney
Weintraub, “IRCA v la facilitacion dcl didlogo sobrc migracion Estados Unidos-México™. en
Estudio Binacional. op. cit., pp. 105-109 [Ancxo|.
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Congreso en 1971 y 1972, el plan de inmigracion de Carter de 1977, las recomendaciones
de la SCIRP en 1981, el plan de inmigracién de Reagan de 1981 y proyectos de ley
subsecuentes presentados por los autores de la IRCA y el representante Romano
Mazzoli.**'

Lo que buscaba los Estados Unidos con la IRCA era “retomar el control de sus
fronteras” ante la percepcion negativa que se habia creado entre la opinion publica
norteamericana acerca de la presencia de inmigrantes mexicanos, fueran legales o no, en
ese pais. Sus elementos principales son: la imposicion de sanciones a los empleadores que
a sabiendas contraten extranjeros no autorizados a residir o a trabajar en dicho pais, la
aprobacion y continuidad de varios programas —Trabajadores Temporales Agricolas,
Trabajadores Agricolas Especiales y Trabajadores Agricolas Complementarios™>— para
atender la demanda de mano de obra por parte de la industria agricola; el aumento de
recursos a disposicion de las agencias de inmigracion para ejercer un mayor control de los
cruces fronterizos; el programa de amnistia o regularizacion de la situacion migratoria de
quienes hubieran entrado a Estados Unidos antes del primero de enero de 1982 y habitado
en dicho pais desde entonces.”*

Es relevante decir que ademas de estas medidas, se contemplaba la creacion di
varias comisiones para estudiar la ejecucion de la ley y para consultar con el gobiernc

mexicano, como la Comision para el Estudio de la Migracion Internacional y el Desarrollo

*! Estudio Binacional, op. cit. p. 55.
2 Estos son los programas H2A. SAW v RAW descritos cn ¢l apartado 2.1.3.

3 Jorge Durand. Politi los v _patron migratorios.
mexicanos en Estados Unidos. México. El Colegio de San Luis. 1998, p. 51.
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Econémico Cooperativo —nombrada también Comision Asencio, por su presidente,

Diego Asencio.™*

2.1.7 Las consecuencias de IRCA en la politica migratoria mexicana

Después de 1986, el gobierno mexicano comenz6 a alejarse, paulatinamente, de la
politica de no involucrarse directamente con su contraparte estadounidense para la
discusion y el manejo de la problematica migratoria. En este sentido, fueron eventos
posteriores a la aprobacion de la IRCA los que permiten hablar de un gradual abandono de
“la politica de no tener politica™ **

Uno de estos eventos es la colaboracion de las autoridades mexicanas con la
Comision Asencio. El gobiemo mexicano decidié colaborar y facilitar la labor de esta
comisiéon, cuya mision principal era la realizacion de estudios sobre el fenomeno
migratorio. El Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) fue el drgano gubernamental
encargado de scrvir de enlace con dicha comision. Sin embargo, las relaciones de la
Comision no se limitaron a la CONAPO, puesto que hubo reuniones con funcionarios de

las Secretarias de Relaciones Exteriores y de Gobernacion, con algunos miembros del

4 Sobre las consecuencias dc IRCA en la migracion de mexicanos a los Estados Unidos
véase: Gerardo Bueno, “Las consecuencias de la nueva Ley de Inmigracion de Estados Unidos™,
Foro Intemmacional, Vol. XXVII-3 (enero-marzo, 1987). pp. 451-454; y Francisco Alba, “La dificil
tarea de la nueva le) de Inmigracion de Estados Unidos™. Eqm_]mgmagm op. cit,, pp. 455-459.

5 En opinion de Francisco Alba pudicron existir “prcparativos™ para esta nueva actitud
como lo demuestran las recomendaciones dc la Audicncia Publica del Scnado sobre Trabajadores
Migratorios en 1985 (“Emigracion: la respucsta gubernamental”, art. cit.. p. 188).
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Senado y de la Camara de Diputados, y con un buen nimero de académicos; sus trabajos
se extendieron de 1987 a 1990.%*

Otro ejemplo de la nueva actitud de dialogo del gobierno mexicano fue la amplia
participacion de funcionarios y legisladores en la Comision sobre el Futurc de las
Relaciones México-Estados Unidos. A pesar de ser éste un proyecto privado, de caracter
independiente, recibié apoyo considerable por parte de los gobiernos de ambos paises.
Esta comision, que trabajo entre 1986 y 1988, tuvo como directores ejecutivos a la
directora del Instit«:o Matias Romero de Estudios Diplomaticos de la SRE, Rosario
Green, y a Peter H. Smith, profesor de ciencia politica y de estudios latinoamericancs en la
Universidad de California en San Diego. La pluralidad del proyecto se reflejo en sus
miembros, ya que conto con la participacion de periodistas, escritor2s, académicos,
empresarios, abogados, politicos, economistas. etc.*” Ademas de estos miembros, la
Comision encarg6d especificamente a realizacion de 48 trabajos sobre diversos temas

relacionados con el Informe y se inteicambiaron puntos de vista con muchos otros

% Al término de su mandato, en julio de 1990, la Comision Asencio preparé un informe.
Véase: Cooperative Economic Development, Unauthorized Migration: An Economic Development
Response, Washington, D.C., Commission for the Study of Intemational Migration, 1990.

37 Los micmbros v las funciones que desempefiaban en cl momento de la constitucion de la
Comision son los siguientes: Hector Aguilar Camin, director de la revista Nexos; Gilberto Borja,
presidente del Grupo ICA: Yvonne Brathwaite Burke, socia del bufete de abogados Jones, Say,
Reavis & Pogue, Los Angeles: Juan Jos¢ Bremer. presidente de la Comision de Relaciones
Exteriores de la Camara de Diputados. Fermando Canales Claniond. Director del Grupo IMSA.
Monterrey: Henry Cisneros. alcalde de San Antonio. Texas: Socorro Diaz, senadora por ¢l estado
de Colima; Lawrence S. Eagleburger. presidente del bufete Kissinger Associates, Inc., Nueva
York; Emesto Fernandez Hurtado. director del Banco de Comercio. S.N.C., México, D.F.. Carlos
Fuentes, novelista; Roger W. Hesns, presidente de la Fundacion William and Flora Hewlett: Nancy
Landon Kassebaum, senadora por Kansas: Hugo B. Margain, scnador por el Distrito Federal.
Robert S. McNamara, ex presidente del Banco Mundial: Mario Ojeda, presidente de Ei Colegio de
Meéxico; Charles W. Parry, presidente y cjecutivo en jefe de ALCOA: William D Rogers, socio del
bufete de abogados Amold & Porter. Washington. D.C.. Glenn E. Watts, ex vicepresidente de la
AFL-CIO.
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especialistas, algunos de los cuales eran funcionarios gubernamentales en el momento de
las entrevistas informales. Como resultado, se ofrecieron recomendaciones a ambos
gobiemos sobre el fendomeno migratorio, aunque sus estudios abarcaron todos los temas
involucrados en la relacion bilateral México-Estados Unidos ***

También el Programa Paisano, derivado de un acuerdo Presidencial emitido el 6 de
abril de 1989, es muestra de las consecuencias de la IRCA en la politica migratoria
mexicana. Ante un probable aumento en el nimero de regresos, se buscaba coordinar a
distintas ‘secretarias para agilizar los tramites administrativos y reducir la extorsion interna
de la que frecuentemente eran objeto ios trabajadores migratorios cuando regresaban a
Meéxico. Esta politica se establecio como parte del Prcgramz Nacional de Solidaridad, con
el objeto de que las distintas dependencias que participaban en la atencion a los viajeros
brindaran un trato amable y apegado a derecho, con miras a erradicar practicas que
afectaban la imagen del gobierno mexicano y a estimular el turismo de los paisanos no sélo
por razones economicas sino culturales. Los consules de México tienen la funcidon de
difundir el programa en sus respectivas circunscripciones, de recibir las quejas en contra
de servidores publicos para ser turnadas a la Secretaria de la Contralona General de la
Federacion y participar en la evaluacion del programa a fin de efectuar los ajustes

necesarios para su mejor operacion.”*’

% Para mayor amplitud véase ¢l Informe de la Comision sobre ¢l Futuro de las Relaciones

México-Estados Unidos, El desafio de la interdependencia: México v Estados Unidos, México.
FCE, 1988.

 Eduardo Ibarrola Nicolin. “La funcion consular, actualidad v perspectivas”. Revista
mexicana de politica exterior. no. 44 (otoiio. 1994). p. 67.
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2.2 Cambios en las percepciones y actitudes frente al fenémeno
migratorio

Al comienzo de este capitulo se explico como es que los diferentes intereses de
Meéxico y los Estados Unidos frente al problema migratorio afectan, necesariamente, la
posicion de estos dos actores en el escenario de la migracion. El primer pais —el cual
dificilmente puede evitar la salida de sus nacionales— esta, en buena parte, sujeto a las
politicas del segundo —quien tiene la libertad de decidir qué inmigrantes aceptara y bajo
qué condiciones. Esta asimetria en la relacion promueve también la existencia de
“perspectivas discrepantes” por parte de ambos paises con respecto a este fenomeno.

Esto es, las perspectivas del pais que exporta emigrantes tienen que ser distintas de
las del pais que los recibe, debido, principalmente, a la asimetria de poderes que favorece
al pais receptor. En realidad, la relacion México-Estados Unidos respecto a la migracion
es mas compleja que este modelo simple. Por ejemplo, la frontera entre los dos paises es
extensa y porosa, no obstante el incremento en recursos de que se han dotado a la patrulla
fronteriza de los Estados Unidos. Esto limita a las autoridades estadounidenses para tomar
decisiones sobre migracion y afecta los resultados que éstas tienen.

Por otro lado, las perspectivas de los dos paises no solo se construyen con base
enlos hechos que determinan la oferta y demanda de trabajadores, sino también por varias

otras consideraciones *** Por ejemplo, la percepcion que la sociedad y los legisladores de

0 Para Francisco Alba. aunque la migracion dec mexicanos a Estados Unidos fuera una
constante de la relacion bilateral a lo largo del siglo XX, lo armonioso o lo conflictivo del
fenémeno, incluida la importancia quc se le concedid, fue variando dependiendo de las condiciones
econémicas v sociales de cada pais v de los objetivos v politicas nacionales. Es decir, dada la
naturaleza transnacional del fenomeno migratorio. la respucsta al mismo estuvo asociada a
consideraciones tanto de caracter intemo como externo. En cuanto a estas ultimas, el gobiemo
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los dos paises tienen sobre el fenémeno migratorio, aun cuando no esté en total
conformidad con los hechos, pesa mucho en las respuestas nacionales. '

Como se explico en el apartado anterior, a lo largo del siglo XX los Estados
Unidos recurrieron con frecuencia a la legislacion para enfrentarse a las corrientes de
inmigrantes procedentes de diversas partes del mundo ** Una constante de las politicas en
la materia implementadas por Estados Unidos fue “el predominio de las razones politicas.
de corto plazo, en la determinacion de esas politicas”; influidas, en su mayoria, por la
situacion economica que atravesara el pais en ese momento especifico.”™®

México, en cambio, eludi6 de manera sistematica la discusion y mas aun la
formulacion de cualquier tipo de normatividad que regulara la salida de poblacion. La
posicion de Meéxico acerca del problema migratorio vario poco durante el periodo
estudiado en este capitulo.® La percepcion de que la migracion de mexicanos a los
Estados Unidos es casi imposible de evitar, llevo a nuestro gobierno a tomar una actitud

pasiva durante muchos afos.®®* En este sentido, el gobierno mexicano se dedico

mexicano reaccionaba por los cfectos (reales o percibidos) que las politicas migratorias
estadounidenses pudieran tener sobre los objetivos de politica exterior mexicana (“Emigracion: la
respuesta gubernamental”, art. cit., p. 183).

*! Estudio Binacional. op. cit., p. 18.

*? En este sentido pucde decirse que la politica de los Estados Unidos en materia de
migracion se fue institucionalizando a través de normas que reflejaban su interés en el tema. Para
una revision general de la legislacion migratoria estadounidense véase el anexo 2.2.

3 Jorge Durand, gp. cit.. p. 72.

** Después de la Revolucion Mexicana. ¢l gobiemo de México adopto basicamente dos
actitudes ante el fenomeno migratorio: expresar la oposicion a la e¢migracion procurando la
estancia de sus nacionales en ¢l pais v promoviendo ¢l regreso de los que se encontrasen en el otro
lado de la frontera: y buscar mejores condiciones de vida v de la forma cn que los mexicanos llegan
a los Estados Unidos, ante el reconocimiento de la imposibilidad de frenar la migracion.

*5 Como ya se dijo antes, ¢l gobiemo mexicano también reconocia. aunque informalmente.
los beneficios que el fenomeno migratorio otorgaba a la economia del pais, asi como la
conveniencia de no cuestionar la politica estadounidense en la materia. como una forma de evitar la
intervencion del vecino del norte cn otros asuntos de intcrés nacional para México.
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principalmente a idear formulas para aminorar ciertos males asociados con la migracién.
Con este objetivo, se busco, a través del sistema consular, velar por un trato digro, por
parte de empleadores, agentes del servicio de migracion norteamericanos, y de gobiernos

locales y estatales, para los mexicanos migrantes.

2.2.1 El debate en materia migratoria y el final de “la politica de no tener una
politica”

Fue a partir de los aios setenta cuando tanto en Estados Unidos como en México
comenzaron a plantearse formalmente soluciones a los problemas generados por Ia
migracion. En Estados Unidos, como ya vimos, el debate gir6 principaimente en iorno a
una serie de iniciativas de ley presentadas tanto por el Ejecutivo como por miembros del
Congreso que derivarian en la formulacion de la IRCA. En Meéxico, en cambio, la
discusion se centro en los posibles efectos de tales iniciativas y las politicas, en este caso
reactivas, que el gobierno mexicano debia adoptar.

La contraparte estadounidense de “la politica de no tener nolitica” sostenida por
Meéxico habia sido hasta entonces el tratamiento unilateral de los asuntos migratorios,
sobre todo a partir de la terminacion del Programa Bracero. En estos primeros afios del
debate se continud con esta tonica, ya que el gobierno de Estados Unidos legislé sin
consultar o incluir al gebierno de México. Sin embargo, comenzaba a gestarse una nueva
actitud por parte de los Estados Unidos, tendiente a incluir en mayor medida a la parte

mexicana en la bisqueda de soluciones al problema de la inmigracion.®** Como una

% El ejemplo mas claro dc esto es la Creacion de la Comision Asencio dentro de la
legislacion de la IRCA que buscaba rcalizar estudios sobre migracion en cooperacion con México.
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premisa basica para las negociaciones entre ambos gobiernos, se debia reconocer que
existen tanto costos como beneficios para los dos paises que son inherentes al fenémeno y
que, por lo tanto, debe abordarse desde una perspectiva bilateral.

La politica mexicana de no tener una politica inicié una transformacién en los
ultimos cinco afios de la década de los ochenta, cuando el gobierno de México comenzé a
liberalizar su economia y a tener un papel mas activo en los asuntos econdmicos mundiales
gracias a su entrada al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés), ademas de una relacion mas estrecha con Estados Unidos, lo que
més tarde condujo a la firma del TLCAN.*"

La aprobacion de la IRCA fue, en opinion de los académicos que redactaron ei
Estudio Binacional, el momento crucial para México. Esta legislacion pedia el didlogo
bilateral —dentro de la Comision Asencio— sobre formas positivas para frenar la
migracion indocumentada promoviendo el desarrollo econdémico en México. Esto
contribuyé al aumento de los contactos entre ambos paises v a la realizacion de estudios
conjuntos sobre asuntos migratorios. Aunque estos debates se enfocaron en el estudio de
los problemas y no en cambiar la politica, significaron un avance importante ya que hubo
consultas en donde antes no habia existido ninguna. Las disposiciones relativas a la
Comision Asencio promovieron un interés en ambos gobiernos por buscar la
administracion compartida de la migracion de mexicanos.

Asi, vemos que los precedentes sentados por el Programa Bracero y la IRCA, en
conjuncion con el nuevo ambiente de debate que prevalecia tanto en Estados Unidos como

en Meéxico, aumentaron la disposicion de las autoridades encargadas de migracion en
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ambos paises para volver a negociar bilateralmente. Aunque la proteccion consular no se
abandoné como una de las prioridades de la politica migratoria mexicana, el gobiemo de
México vio la conveniencia de realizar acciones en conjunto con el pais vecino. El
TLCAN fue el factor decisivo, como se explicara mas adelante, para crear una nueva
actitud hacia el complejo fenomeno de la migracion dc meicanos a los Estados Unidos,
en la que los gobiernos reconocieron la conveniencia de los compromisos bilaterales por

encima de las acciones unilaterales.

2.2.2 La negociacion del TLCAN

En opinién de los participantes en el Esiudio Binacional, las negociaciones del
TLCAN que se realizaron entre 1989 y 1993, y luego su entrada en vigor en 1994,
‘cambiaron el ambiente de las relaciones México-Estados Unidos. Lo que antes habia sido
una relacion distante, con pocos lazos institucionalizados, se transformo en una sociedad
bilateral con mayores contactos institucionales publicos y privados.®® El TLCAN también
obligo a una relacion politica de mayor cooperacion para evitar que las disputas politicas
contaminaran la mayor interaccion econdmica.*®

EL TLCAN era visto por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)
como una forma para insertar a México en la economia internacional y asi consolidar en el

pais una reestructuracion economica enfocada al desarrollo. Esto crearia una mejor

*7 Véase capitulo 1.

2% Estudio Binacional. op. cit., p. 90.

% Este periodo es en opinion de un especialista una pequefia pausa o interludio en que las
percepciones y respuestas gubenamentales ante cl fenomeno migratorio estuvicron moldeadas por
una politica de acercamiento cconomico ¥ politico. Empero. las actitudes antiinmigrantes por parte
de la sociedad y el gobiemo estadounidenses no desaparccicron, como se vera mas adelante
(Francisco Alba, “Emigracién: la respuesta gubernamental™. art. cit., p. 189).
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distribucion de los recursos productivos en el pais, lo que a su vez contribuiria a mejorar
las condiciones de trabajo y a estrechar la diferencia con los salarios estadounidenses,
reduciendo las presiones que nuestros nacionales tenian para emigrar. Sin embargo, esta
logica dejaba fuera el factor de la demanda de mano de obra barata en los Estados Unidos,
asi como las redes familiares, que son las otras dos causas fundamentales de la migracion,
ademas del desempleo y los bajos salarios. Esto condujc a la conclusion erronea de que no
era necesario incluir un acuerdo laboral dentro del TLCAN.

A pesar de que el tema de la migracion no se incluyo en el TLCAN, la tendencia
reciente hacia la institucionalizacion de las relaciones entre los dos gobiernos se infiltro en
el area de los asuntos migratorios, promoviendo iniciativas para formalizar el didlogo v la
consulta sobre este tema entre funcionarios mexicanos y estadounidenses.

Ademas, la falta de un acuerdo laboral no impidio que las autoridades mexicanas
siguieran abogando por “institucionalizar” la proteccion de los derechos de sus nacionales,
tanto dentro como fuera del pais. Internamente, se reforzaron las penas para los traficantes
de migrantes™ y se cred una fuerza especial —el Grupo Beta’’'— para prevenir la

extorsion y la violencia contra los migrantes en la frontera Mas tarde, en 1996 se

™ Esta medida se incluy6 en las reformas a la Ley General de Poblacion de 1974. Para
una explicacion general sobre esta y otras leves sobre migracion mexicanas véase el anexo 2.3.

' En 1990 se cred el Grupo Beta como un instrumento para salvaguardar la integridad
fisica y moral de los migrantes durante su transito hacia Estados Unidos. independicntementc de su
calidad migratoria. Lo integran clementos policiacos de los tres niveles de gobiemo. federal, estatal
v municipal, que actian bajo la supervision del INM. Los Grupos Beta operan en Tijuana,
Mexicali, Nogales v Agua Prieta. Con los mismos objctivos, en Matamoros opera ¢l Grupo Ebano
y en Tecate el Grupo Alfa. El 16 de febrero del 2000 durante la XXI Reunion del Mecanismo de
Enlace Fronterizo cn el area de Matamoros/Brownsville (el cual scra estudiado en el siguiente
capitulo), se hizo la presentacion oficial de la Policia Federal Preventiva, denominada “Patrulla
Fronteriza Mexicana” con la finalidad de fortalccer las accioncs cmprendidas por el Grupo Beta en
esta region (SRE. Relacion Bil Méxi ados Unidos. Carpeta Ejccutiva, Direccion
General para América del Norte. s.f. p. 12).
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realizaria la reforma constitucional para hacer irrenunciable la nacionalidad mexicana.?”
Externamente, se reforzaron las funciones consulares y se cre6 el Programa de las
Comunidades Mexicanas que Viven en el Extranjero (PCMVE).””

Por otro lado, las negociaciones comerciales no impidieron un nuevo brote de
actitudes antiinmigrantes en la sociedad estadounidense, lo que obligd a su gobierno a
tomar acciones enfocadas a frenar la migracion, principalmente la indocumentada. Bajo la
administracion del presidente William Clinton (1992-2000), se adoptaron medidas para
fortalecer los controles fronterizos. Por ejemplo, en septiembre de 1993, antes de la
entrada en vigor del TLCAN, se realizo la Operation Blockade (Bloqueo) en El Paso,
Texas —después renombrada Operation Hold-the-Line (Marcar la linea)— y en noviembre
de 1994 ocurrio en la zona de San Diego, California, la operacion Garekeeper

(Guardian).”™ La propuesta 187 o SOS (Save Our State), aprobada como referéndum en

3 para una definicion de la doble nacionalidad véase “Sobre el caricter irrenunciable de
la nacnonahdad mcwumna en Es_mdm_m m_q_L p. 123 IAnexo] y Nayamm Cossio, La
a as al e afuera, tesis, México.

Umvcrsndad Ibcroamcncana, 1997

?” Francisco Alba, “Emigracion: la respuesta gubenamental”, art. cit., p. 190. EI PCMVE
es conocido actualmente como Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME).
Este mecanismo de la politica migratoria mexicana es analizado en el apartado 3.1.1.2 del siguiente
capitulo.

™ También se realiz6 la operacion Salvaguardia en Arizona y el operativo Rio Grande, en
agosto de 1997, en Texas. Estas operaciones fronterizas iniciadas desde 1993 tienen como objetivo
el dificultar al maximo la entrada de indocumentados por las zonas donde hay mayor cantidad de
cruces en la frontera México-Estados Unidos. Esto representa un importante cambio en las ticticas
de la politica migratoria estadounidense, va que antes los esfuerzos estaban dirigidos a detener v
expulsar a los inmigrantes que acababan de ingresar v se encontraban cerca de la linea divisoria. A
pesar de que dicha estrategia recibi6 gran publicidad v apoyo —al aumentar el nimero de agentes
fronterizos— no desmotivd la inmigracion ilegal, va que ésta sc desvio a zonas menos vigiladas,
pero muy riesgosas para los migrantes. provocando la muerte de muchos mexicanos en los
desiertos y rios de la zona fronteriza, lo que, a su vez. genero protestas por parte de los mexicanos
en contra de las violaciones a los derechos humanos de los indocumentados cerca de la frontera
(Manuel Garcia v Griego v Monica Verca Campos. “Colaboracion sin concordancia: la migracion
en la nueva agenda bilateral México-Estados Unidos™. en Monica Verca Campos. Rafael
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California, también en noviembre de 1994, es una consecuencia mas de este clima
abiertamente antiinmigrante y antimexicano.””* Adicionalmente, la aprobacion en 1996, de
una serie de leyes antiimigrantes “dan una idea de la profundidad de las actitudes
dominantes”.?™ La aprobacién de la Ley de Reforma de la Inmigracion llegal y de
Responsabilidad del Inmigrante (ITRIRA, por cus siglas en inglés) y de dos leyes
relacionadas —la antiterrorista y la de reforma de asistencia social— muestran claramente
la institucionalizacion del contexto restrictivo que enfrentaba el fendémeno migratorio en
esos momentos.?”’

Los desarrollos anteriores nos muestran que el nuevo enfoque bilateral no excluyo
a las acciones unilaterales por parte de ambos paises, aunque podemos observar una
tendencia creciente a buscar la institucionalizacion, tanto en las acciones nacionales como
en la colaboracion binacional. Es asi como se fue construyendo una nueva forma de
entender el complejo fenomeno de la migracion, es decir, desde una perspectiva que

incluyera a los dos paises involucrados en el tema.

2.2.3 La nueva vision binacional

El cambio de percepcion y actitud logrado gracias al TLCAN puede definirse

como una nueva vision binacional sobre el fenomeno migratorio. Las “explicaciones

Femandez de Castro, ¢t al (coord.). Nucva agenda bilateral ¢n la relacion México-E
México, ITAM-UNAM-FCE, 1998. pp. 115 v 119).

™ Esta ley excluiria a los indocumentados de los scrvicios publicos tales como la
educacion o el acceso a las instituciones de salud.

7 Francisco Alba, “Emigracion: la respuesta gubcmamental”, art. cit., p. 191.

7 Loccit. Una breve descripcion de la 1IRIRA (llcgal Immigration Reform and
Responsibility Act), de la ley de reforma de la asistencia social. PRWORA (Personal
Responsibility and Work Opportunity Act) v la de antiterrorismo. AEDPA (Antiterrorism and
Effective Death Penalty Act) se encucntra en ¢l ancxo 2.2



nacionales” sobre las causas, efectos y respuestas a la migracién “fueron sustituidas por un
esquema explicativo mas complejo, que reconoce factores causales que operan en ambos
lados de la frontera” "

Los estudios realizados por la Comision Asencio y por la Comision sobre el Futuro
de las Relaciones México-Estados Unidos fueron importantes antecedentes para este
cambio de vision. Recordemos que la primera realizd estudios sobre el fenémeno
migratorio consultando con autoridades gubernamentales asi como con académicos de
ambos lados de la frontera. La segunda promovié que especialistas en el tema
intercambiaran puntos de vista con funcionarios de los dos gobiernos, prominentes
dirigentes y otras personalidades.

Ahora bien, de los esfuerzos de investigacion que buscaron incluir las perspectivas
de ambos lados de la frontera, el mas influyente fue el Estudio Binacional México-Estados
Unidos sobre Migracion ya que fue patrocinado por los gobiernos de los dos paises y
realizado por veinte académicos de las dos nacionalidades. Aunque su aparicion es
posterior al TLCAN, su estudio se incluye en este apartado debido a la importancia que
tiene como un factor de cambio en la percepcion que los gobiernos de México y los
Estados Unidos tienen acerca de! fendmeno migratorio y por ende, en la politica
migratoria mexicana posterior al TLCAN, la cual sera analizada en el siguiente capitulo.

Su elaboracion es consecuencia del acuerdo que se alcanzo6 entre México y Estados
Unidos en la reunion bilateral de Zacatecas en marzo de 1995. Un mes antes, el Grupo de

Trabajo sobre Asuntos Consulares y Migratorios de la Comision Binacional México-

™ Francisco Alba,“Didlogo v cooperacion México-Estados Unidos en materia
migratoria”, en Olga Pellicer v Rafacl Fernandez de Castro (coord.). México v Estados Unidos, las
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Estados Unidos habia decidido avanzar en una mejor comprension mutua de todos los
aspectos del fenomeno migratorio.m Los dos paises coincidieron en la importancia de un
pronto inicio de los trabajos del mencionado estudio, acordandose celebrar la primera
reunion de expertos el 24 de marzo en Tucson, Arizona. Cada gobierno designé a un
Coordinador Nacional para su elaboracion. En el caso de México, dicha responsabilidad
recayé en Enrique Loaeza, Coordinador General de Proteccion y Servicios Consulares de
la SRE, quien trabajo en estrecha colaboracion con las Secretarias de Gobernacion y del
Trabajo y Prevision Social. Por su parte. los Estados Unidos nombraron como
Coordinadora Nacional a Susan Martin, quien a su vez fungia como Presidenta de la
Comision para la Reforma a la inmigracion

El estudio puede ser considerado como un esfuerzo sin precedentes para contribuir
a una mejor apreciacion —objetiva, integral, realista y de largo plazo-— de la naturaleza,
dimensiones, causas y consecuencias de los movimientos migratorios que ocurren entre los
dos paises. Representa un punto de partida desde el que las autoridades esperaban avanzar
en la cooperacion respecto del tratamiento del fenomeno migratorio y en el disefio e
instrumentacion de politicas migratorias mas eficientes. El Estudio también contribuyo a la
recopilacion de la informacion existente y a la realizacion de nuevas investigaciones
especificas que conforman bases de datos confiables para el analisis de la dimension de los

flujos, los costos y beneficios sociales de la migracion y la forma en que los paises pueden

rutas de la cooperacion, México, IMRED-ITAM, 1998, p. 64.

*® En febrero de 1995, el Grupo de Trabajo sc rcunié en Zacatecas, donde se realizaron
compromisos que no se habrian podido esperar antes del TLCAN. Por ejemplo. las delegaciones de
ambos gobiemos acordaron “facilitar la migracion documentada™ v, de acuerdo con el espiritu del
TLCAN, “explorar formulas para facilitar movimicntos transfronterizos que promuevan
actividades comerciales y econémicas cn ambos lados de la frontera™ (Reunion de! Grupo de



administrar mejor el fenomeno. El 30 de agosto de 1997, luego de dos afios y medio de
intensos trabajos, se anuncio la conclusion del Estudio, con una evaluacion compartida y
actualizada de muchos aspectos de la migracion de México a Estados Unidos. El texto
final fue presentado ante el Grupo de Trabajo antes mencionado el 21 de octubre de 1997.

En sus conclusiones se sefiala la conveniencia de mantener un mayor dialogo y de
crear nuevos mecanismos con vision hacia el futuro a fin de facilitar la cooperacion
bilateral en el logro de soluciones mutuamente beneficiosas frente al fenémeno. Asimismo,
se llegd al convencimiento de que ningun enfoque particular podra abordar
adecuadamente el problema de la migracion no autorizada, va que la demanda, la oferta y
las redes bien establecidas son factores que contribuyen a dichos movimientos y, por
consiguiente, las soluciones deben ser varias y encontrarse en ambas naciones.

En este capitulo se intentd explicar como en buena parte del siglo XX, aunque
Meéxico no dejo de realizar acciones para hacerle frente a la migracion de mexicanos hacia
el norte, este pais fue, basicamente, un simple observador ante la politica migratoria
estadounidense y los problemas derivados del fendmeno migratorio. Es decir, el margen de
accion con el que México contaba para controlar los flujos migratorios se veia limitado
ante el poder mayor de decision con el que contaba la potencia vecina.

Asimismo, se explico cémo se transformo la percepcion de los Estados Unidos
hacia la entrada de mexicanos en su territorio. La realizacion de esfuerzos conjuntos,
como el Programa Bracero, y la aparicion de estudios binacionales contribuyeron a

cambiar la postura de los norteamericanos ante este problema. Por ejemplo, el Estudio

Trabajo sobre Migracion v Asuntos Consularcs, Comunicado conjunto, México, 13 y 14 de
febrero de 1995).



Binacional mostré la parte de responsabilidad que los Estados Unidos comparten con
México dentro de las causas de la migracién y promovio las ventajas del tratamiento
bilateral de este complejo fenémeno. Por lo tanto, ante la imposibilidad de enfrentar los
problemas generados por la inmigracion por si solo, el gobierno estadounidense comenzo
a mostrar mayor disposicion para cooperar con México en la biisqueda de soluciones.

La nueva vision bilateral permitio al gobierno mexicano pasar de una actitud
fundamentalmente pasiva y reactiva frente a las acciones del gobierno estadounidense y los
problemas derivados de la migracion, a una posicion mas activa y participativa. Esto es,
una situacion en la que las iniciativas no solo surgen del lado norteamericano y se
reconoce la importancia de sumar los esfuerzos de ambos paises. La firma del TLCAN
contribuy6 a dejar de lado la tesis economica tradicional por la que la politica migratoria
del gobierno mexicano pretendia mejorar las condiciones de vida de sus nacionales,
privilegiando entonces la busqueda de politicas enfocadas hacia lo que sucede con los
mexicanos en el exterior, aunque sin limitarse a la proteccion consular.

Por otro lado, a pesar de las grandes diferencias en las percepciones de México y
Estados Unidos respecto al fendomeno migratorio, se reconocio la existencia de ciertos
intereses compartidos, lo que comenzé a motivar la cooperacion bilateral, tales como la
preocupacion por tener una frontera mas segura y la preferencia por una migracion
ordenada y que no genere brotes de violencia. “También existe una concordancia basica en
algunos principios fundamentales. Ambos gobiernos [reconocieron] el derecho soberano y

el interés legitimo de cada pais de salvaguardar sus propias fronteras y aplicar sus propias



leyes sobre migracion.”** Bajo este contexto, empezd a ser redituable para ambos paises
establecer mecanismos de consulta sobre asuntos migratorios en los diferentes niveles de
gobierno, incluyendo a los encargados de hacer cumplir las leyes y a los representantes
diplométicos y consulares, y procedimientos para el intercambio de informacion,
experiencias y recursos en varios aspectos del manejo de la migracion.

Como consecuencia de estos cambios se crearon distintas instancias bilaterales
para enfrentar los problemas de la migracién y para coordinar los esfuerzos de los dos
gobiernos involucrados en el tema. En el siguiente capitulo se estudiara la creacion y
funcionamiento de dichos mecanismos, asi como la forma en que interactian las

dependencias gubernamentales que participan en ellos.

* Estudio Binacional, op. cit.. p. 28.



Capitulo 3

La politica migratoria mexicana después del TLCAN

Este capitulo se ocupa de analizar la naturaleza de la politica migratoria mexicana
posterior al TLCAN, con respecto a la continuidad y cambio de “la politica de la no
politica” a partir del aumento en la cooperacion mexicano-norteamericano en el tema
migratorio. Se analizara como México pasé de una politica con un alto componente
reactivo frente a las acciones de Estados Unidos, a una politica mas propositiva y de
busqueda de la negociacion y la cooperacion en diferentes ambitos. Asimismo, se
argumentara que la naturaleza de la politica migratoria mexicana ha evolucionado de ser
pasiva a ser activa debido a la mayor atencion que se le ha otorgado al tema y por el
aumento de recursos —humanos, técnicos e institucionales— que se le destina.

En segundo lugar, el capitulo tiene como objetivo analizar la posible existencia de
un programa migratorio compartido por los gobiernos de México y los Estados Unidos.
Es decir, se estudia la medida en la que México ha comenzado a cooperar con los Estados
Unidos de una forma mas institucionalizada en este tema. En este sentido, el sexenio de
Zedillo (1994-2000) se caracterizo por un aumento del didlogo —a través de canales
institucionales— sobre migracion entre los gobiernos de ambos paises, lo que muestra que
el tema migratorio fue beneficiado con los cambios ocurridos en la relacion bilateral
debido a la negociacion y puesta en marcha del TLCAN.

También se explora la forma en que los mecanismos creados para buscar

soluciones al problema migratorio facilitan los contactos entre los funcionarios de los dos
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gobiernos, el intercambio de informacion, proveen de un marco legal y aumentan la
confianza entre los dos paises. Es muy importante aclarar que no se evalian los resultados
que dichos mecanismos han tenido en la resolucion de los problemas derivados de la
migracion. Se parte del supuesto de que la institucionalizacion es un primer paso para una
mejor administracion del fenomeno citado, mas no se busca medir el alcance de este
proceso. En forma paralela se identifican las dependencias gubernamentales mexicanas
involucradas en los mecanismos en materia de migracion y se describe la forma en que se

coordinan para llevar a cabo sus funciones.

3.1 Nuevas herramientas de la politica migratoria mexicana

Uno de los pilares de la politica migratoria mexicana hasta antes de los afios
noventa habia sido la percepcion de que el fendmeno migratorio, a pesar de las dificultades
que representaba para el pais, se resolveria, ya que existia la expectativa de que el
gobierno podria eventualmente incorporar a su poblacion al mercado laboral. Finalmente,
—dadas las circunstancias de la economia a principios de la década— comenzé a perderse
la confianza en esta posibilidad dentro de las élites gubernamentales. Esto llevo a aceptar,
de manera abierta —lo que antes hubiera sido impensable— la dificultad de frenar el
éxodo de mexicanos hacia el norte. Esto, aunado a los cambios ocurridos a partir del
TLCAN, permitio, a ciertos grupos en el poder, justificar la salida de mexicanos al exterior
y buscar articular politicas encaminadas a aminorar los problemas derivados de la

migracion.®® Es de aqui de donde se derivan nuevas herramientas para la politica

3 Entrevista realizada a Francisco Alba. México, D.F.. 31 de octubre del 2001.
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migratoria mexicana, las cuales se utilizan en distintos frentes o planos; el unilateral, el
bilateral y el multilateral.

En este apartado se busca analizar y describir las herramientas que México ha
utilizado para promover sus intereses en el area de politica migratoria, en los 2mbitos
unilzteral y multilateral. El primero se refiere al acercamiento en‘re el gobierno de México
y la comunidad mexicana en Estados Unidos, principalmente a través del Programa de las
Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME). A diferencia de otras negociaciones
internacionales, las acciones del PCME no se acuerdan previamente con la contraparte
estadounidense a nivel federal *? Las politicas de trabajo que lleva a cabo el PCME son
disefiadas en México, a partir de los planteamientos formulados por las propias
comunidades a través de sus organizaciones y lideres.”® Por esto, este Programa y otras
acciones tendientes a crear nexos con la comunidad mexicana en Estados Unidos pueden
ser considerados como una politica unilateral del gobierno mexicano.

Por otro lado, los esfuerzos mexicanos en el ambito politico multilateral tales como
su participacion en los diferentes foros de Naciones Unidas, aunque han formado parte de
la practica tradicional de la politica exterior, pueden ser considerados como una
herramienta novedosa por la incidencia que pueden llegar a tener en las discusiones entre

Meéxico y Estados Unidos en materia migratoria. Si bien hasta ahora Estados Unidos no se

2 En todo caso, los principales interlocutores gubernamentales del Programa, en Estados
Unidos, son las autoridades municipales o regionales (a nivel de condado), lo que se explica por la
concentracion geografica de las comunidades mexicanas (75% de los mexicano-americanos residen
en Califonia, Texas e Illinois) asi como por ¢l caricter descentralizado del proceso de toma de
decisiones cn ese pais.

 Carlos Gonzilcz Gutiérrez v Ma. Esther Schumacher. “El acercamiento de México a
las comunidades mexicanas en Estados Unidos. ¢l caso del PCME”. en Olga Pellicer y Rafael

Femandez de Castro (coord.), México v Estados Unidos, las rutas de la cooperacion, Mexico,
IMRED-ITAM, 1998, p. 196.



ha comprometido frente a la comunidad internacional a cumplir con algin acuerdo en el
tema, las discusiones multilaterales tienden a establecer una dinamica que construye un
consenso sobre el fenémeno migratorio, lo que puede llegar a significar un importante
peso moral en la comunidad internacional. Esto constituye, a los ojos del gobierno
mexicano, un apoyo util en las negociaciones con su contrzparte estadounidense. en
especial en materia de proteccion consular. Es por esto que la estrategia del gobierno de
Meéxico refleja claramente la intencion de vincular a Estados Unidos en la discusion del
fenomeno migratorio en el ambito politico multilateral ' A continuacion se presentan las

herramientas unilaterales y, posteriormente, las multilaterales.

3.1.1 El acercamiento entre el gobierno de México y la comunidad mexicana en
Estados Unidos

Uno de los temas de mayor relevancia en la agenda bilateral México-Estados
Unidos es la presencia de importantes comunidades de origen mexicano asentadas en

forma permanente en territorio estadounidense.”® La emigracion ha representado un

2 Maria de los Angeles Gomez Aguilar. La Proteccion_consular de México en Estados
Unidos en materia de migracién. . Una politica reactiva?. tesina. México, IMRED, 1999, p. 46.

5 Como se explicaba al comienzo de la tesis, la migracion México-Estados Unidos se
caracteriza, muchas veces, por ser de ida y vuclta. No obstante. ¢l flujo circular que tiene lugar
entre ambos paises coexiste con un movimiento de caracter permanente. cuyo saldo neto anual es
del orden de 300 mil personas. Como consecuencia de esta dinimica, el CONAPO estima que en la
actualidad residen en Estados Unidos poco mas de 8.2 milloncs de personas nacidas en México,
principalmente jovenes v adultos de entre 15 y 44 afios de edad que se conceatran en unos cuantos
estados y condados de la Union Americana. De ese total, mas de la tercera parte son migrantes
indocumentados. Si a la poblacion total de residentes nacidos cn México se suman los
estadounidenses de origen mexicano, es posible afirmar que en Estados Unidos se encuentran
establecidos casi 22 millones de personas con estrechos vinculos consanguineos con México,
quienes representan 8 por ciento de la poblacion total del vecino pais del norte y 22 por ciento de la
poblacién de México (Rodolfo Tuiran (coord.), Migracion Méxi dos Uni iones de
politica, México, SEGOB-CONAPO-SRE, 2000, p. 17).
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desafio para el gobierno mexicano por ser motivo de tensiones bilaterales con su
contraparte estadounidense. A la luz de lo anterior, resulta comprensible que el anlisis del
fendmeno migratorio en el contexto de las relaciones bilaterales haya privilegiado los
puntos de conflicto antes que los de cooperacion. Sin embargo, el gobierno mexicano ha
comenzado a reconocer que la presencia de millones de personas de origen mexicano en
Estados Unidos constituye no solamente una fuente de problemas para ambos gobiernos,
sino también de oportunidades que conviene aprovechar **

Hay varias razones que podrian explicar el creciente interés del gobierno mexicano
en las comunidades mexicanas residentes en Estados Unidos: en el ambito exterior, el
aumento de la importancia de estas comunidades —Ila poblacion es mas numerosa y ahora
cuentan con lideres experimentados capaces de incidir en las decisiones politicas; mientras
que, en el ambito interno el proceso de apertura y de democratizacién ha hecho necesaria
la busqueda de apoyos en el extranjero. **’

A pesar de que el proceso de acercamiento hacia la comunidad mexicana en
Estados Unidos comenzé durante la presidencia de Luis Echeverria, fue en el sexenio de
Carlos Salinas de Gortari que el gobierno mexicano ampli6 los horizontes de la relacion

para incluir, no exclusivamente temas culturales, sino intereses politicos. El papel que jugé

¢ Carlos Gonzilez Gutiérrez, et al., art. cit., pp. 189 5.

*7 Al hablar de la comunidad mexicana cn los Estados Unidos me refiero no solo a las
personas nacidas en México que han emigrado. lcgal o ilegalmente, al pais del norte, sino también
a los descendientes de mexicanos que cucntan con la residencia o nacionalidad estadounidense. El
término mas general que se utiliza para describir csta poblacion es mexicano-americano, pero
realmente no hay un termino universal aceptado por todos. También existe la denominacion
mexicano-chicano para referirse a este grupo. va quc muchos son mexicanos de nacimiento v, en lo
que toca a los chicanos se les considera como personas que nacieron en Estados Unidos, pero que
son de origen mexicano. Historicamente las personas sc¢ han denominado chicanos para distinguirse
de la sociedad anglosajona dominante (Roger Diaz dc Cossio, Graciela Orozco v Esther Gonzalez.
Los mexicanos en Estados Unidos. México. Sistemas Técnicos de Edicion, S.A., 1997, p. 10)
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la comunidad mexicano-americana en las elecciones presidenciales mexicanas de 1988 y en
la firma del TLCAN, en 1994, le mostré6 al gobierno mexicano la fuerza politica que ha
adquirido esta comunidad en Estados Unidos. Los mexico-americanos no sélo son
importantes para la politica interna del pais, sino que podrian llegar a ser aliados de
México en su relacion con Estados Unidos. De esta forma, tanto el gobierno de Salinas
como el de Zedillo fortalecieron la relacion con las comunidades chicanas, contrastando
con la pasividad que el gobierno habia mostrado durante los afios ochenta, cuando se dejo
de lado esta area. Con tal objeto, en los ultimos dos sexenios, el gobierno mexicano dio
instrucciones a sus consulados en Estados Unidos de actualizar su politica hacia los
chicanos y crear nuevos programas e institutos para fortalecer esta relacion.

Desde el principio de su sexenio, Salinas estuvo comprometido a un construir una
relacion mas estrecha con Estados Unidos y este objetivo incluyé un acercamiento con las
poblaciones de origen mexicano. Desde su campaiia presidencial, el candidato priista tuvo
una vision propia de esta comunidad, ya que durante sus estudios de postgrado en Estados
Unidos vivi6 de cerca el apogeo del movimiento chicano.” Salinas entendi6 la creciente
importancia que tenia la comunidad mexicana en el exterior como lo expresd en sus
discursos de campaiia. Su contrincante Cuauhtémoc Cardenas, candidato del Partido de la
Revolucion Democratica (PRD), habia buscado el apoyo de las comunidades al norte de la
frontera y ciertamente incorporé a esta comunidad a la politica mexicana de una manera
sin precedentes.”™ Ante la progresiva amenaza de que el PRD ganara las elecciones, el

Partido Revolucionario Institucional (PRI), encabezado por Salinas, también trat6 de

* Arturo Santamaria Gémez, La Politica entre México v Aztlin: Relaciones Chicano
Mexicanas del 68 a Chiapas 94. México, Universidad Auténoma de Sinaloa, 1994, p. 143.
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fortalecer sus lazos con la poblacion mexicana en Estados Unidos. El PRI tenia entre sus
prioridades contrarrestar la creciente popularidad del PRD y crear una base de apoyo para
el TLCAN en esta comunidad.

Al declarar a Carlos Salinas ganador de las elecciones, las cuales fueron calificadas
como fraudulentas por la oposicion, el PRI utilizo el apoyo de un sector de la comunidad
mexico-americana para legitimar el dudoso resultado.” Se podria decir que Salinas
acepté el reto cardenista de hacer politica partidaria en los Estados Unidos, una estrategia
que en otros momentos hubiera condenado el PRI como intervencionista.”' Asi comenzé
un visible acercamiento politico del gobierno y los partidos con la poblacion mexicana en
Estados Unidos, que poco a poco se institucionalizo **

En 1990, después de una reunion con lideres de organizaciones latinas en
Washington, Salinas anuncié la creacion del Programa para las Comunidades Mexicanas
en el Extranjero, a cargo de la Secretaria de Relaciones Exteriores.” En contraste con las
décadas anteriores, el nuevo prograiha promovia no solo la creacion de nuevas
instituciones para fomentar el intercambio, sino que también impulsaba la participacion de
los consulados en Estados Unidos para mejorar la relacion con intelectuales, empresarios,

administradores, politicos y activistas de la comunidad mexicano-americana.

™ Gilbert Gonzilez, Mexican Consuls and Labor Organizing: Imperial Politics in The
American Southwest, Austin, The University of Texas Press. 1999, p. 216.

™ Por ejemplo, el periddico Excélsior publicé una carta de empresarios y periodistas
chicanos de Colorado, en la que se felicitaba a Salinas por su triunfo clectoral ( Ibid., p. 217).

#! Arturo Santamaria, op. cit. p. 208.

2 Desde su campafia presidencial Salinas sc rcunié con miembros de esta comunidad v los
dirigentes de sus organizaciones. Al asumir la presidencia, estos encuentros aumentaron y se
establecieron instituciones para facilitar el acercamicnto.

* Un antecedente dirccto del programa es ¢l intento que Miguel de la Madrid hizo para
acercarse a esta comunidad durante el ultimo afio de su gobiemo a través del Programa de
Acercamiento del Gobierno de México con la Comunidad Mexicano-Norteamericana.



3.1.1.1 La comunidad mexicana y su significado para las relaciones entre México y
Estados Unidos

La firma del TLCAN fue tal vez el momento mas importante de la relacion entre
Meéxico y la comunidad mexicana en Estados Unidos en la segunda mitad del siglo XX.
Durante la negociacion del Tratado, el gobierno mexicano llevo a cabo una campaia de
cabildeo abierto para crear bases de apoyo dentro del gobierno estadounidense. Con este
motivo, contratd cabilderos profesionales, entre ellos miembros de la comunidad
mexicano-americana.” Se calcula que, durante dichas negociaciones, el gobierno
mexicano gasto 78.4 millones de pesos en las labores de presion al Congreso.” Esto llevo
a pensar que las comunidades mexicanas en el exterior podian funcionar como "un /obby
mexicano en Washington, similar al que Israel tiene en las organizaciones judias
estadounidenses. "> Sin embargo, desde un principio fue evidente que las comunidades
latinas, incluyendo la mexicano-americana, tenian intereses propios que, en algunos casos,
no coincidian con los del gobierno mexicano. El Consenso Latino, constituido por tres
organizaciones mexicano-latinas importantes: el Consejo Nacional de La Raza (NCLR), el
Fondo Mexicano-Americano para la Defensa Legal y Educativa (MALDEF), y el

Southwest Voter Registration Project (SVREP), finalmente dieron su apoyo a la firma del

* Es importante recordar que este acercamicnto se dio con ¢l apoyo del presidente Bush y
sin objecion del presidente Clinton. Para el gobicrmo de Bush la consolidacién de un TLCAN con
Meéxico constituia una prioridad de politica exterior, asi que apovaba cualquier medida que
agilizara su firma, incluyendo la creacion de la Camara de Comercio Hispana de Estados Unidos.
El presidente Clinton también declaré su apovo al TLCAN. siempre v cuando sc siguiera la
negociacion en materia laboral, ecoldgica y de salvaguardas (Claudia Franco Hijuelos, "El cabildeo
como instrumento de politica exterior: el caso del TLC." Revista mexicana de politica exterior. no.
46 (primavera, 1995), p. 17).

** Magali Muria. "La comunidad latina estadounidense y la aprobacion del TLC", Revista
mexicana de politica exterior. no. 52 (octubre, 1997), p. 112.

Ibid.. p. 111.
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TLCAN, pero no sin asegurar primero que ambos gobiernos se comprometieran a la
creacion un Banco de Desarrollo para América del Norte (BANDAN), que amortiguara el
impacto ambiental y social del tratado.”” Aunque es dificil decir en qué medida la puesta
en marcha del TLCAN beneficié a la comunidad mexicana en Estados Unidos o a la
poblacion de México, lo cierto es que se mostrd la importancia que la comunidad
mexicana puede llegar a tener en la relacion bilateral con este pais.

Asimismo, se exploré la utilidad de herramientas de politica exterior novedosas
como es el caso del cabildeo. Como ya se dijo, durante los primeros tres afios de la década
de los noventa, “el gobierno mexicano implemento una ambiciosa campaiia de cabildeo en
Estados Unidos, algo que nunca habia hecho, o por lo menos no en tal magnitud.”””* Esta
estrategia de politica exterior es de tal importancia que ha representado un cambio en la
manera en que se maneja la compleja relacion entre México y Estados Unidos e, incluso,
ha sido definida como un “nuevo estilo” diplomatico mexicano en su relacion con Estados
Unidos.” La importancia del cabildeo en la estrategia mexicana se explica por “la
necesidad de una relacion bilateral cada vez mas intima para quienes disefiaron el [cambio]
de proyecto economico en México [a comienzos de los noventa y que llevo a la firma del
TLCAN]. También es vital por las caracteristicas institucionales que hacen posible el
cabildeo en Estados Unidos y lo que significa en el proceso de toma de decisiones de ese

pais.”" Esta es una muestra mas del abandono de la diplomacia tradicional a favor de una

* Ibid, p. 127.

** Guillermo De la Mora Lasa, La nucva diplomacia mexicana en Estados Unidos v el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, tesis, México, El Colegio de México, 1999, p. 1.

™ Véase al respecto, Todd Eisenstadt, “Nuevo cstilo diplomatico: cabildeo v relaciones
publicas (1986-1991)", Foro Intemnacional, vol. XXXII-5 (oct.-dic.. 1992). pp. 667-702.

3 Guillermo de la Mora Lasa, op. cit., p. 4.
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mucho més pragmitica y cercana a Estados Unidos, disefiada para ajustarse a las
necesidades de politica exterior, como hemos visto a lo largo de la tesis.*"'

Por otro lado, el analisis del cabildeo como instrumento de politica exterior es
importante no sélo para conocer las relaciones del gobierno de México con la comunidad
mexicana en los Estados Unidos, sino por su potencialidad como herramienta en las
negociaciones bilaterales en materia de migracion. Aunque esta herramienta no ha sido
utilizada para las negociaciones relacionadas con el tema migratorio, en opinién de una
especialista, las discusiones con el gobierno estadounidense no solo se deben llevar a cabo
en los altos rangos de poder, sino que se debe propugnar por los intereses de México en
forma permanente y un medio util seria el cabildear directamente con los legisladores en
Estados Unidos. Dado que el cabildeo es una herramienta costosa, su uso dependera de las
prioridades del gobierno mexicano en politica exterior y de los recursos que decida asignar

al area de politica migratoria *”

3.1.1.2 El Programa de las Comunidades Mexicanas en el Exterior

En 1990, tras una serie de reuniones entre un grupo de mexicano-americanos
prominentes y representantes del gobierno de México se concreto la creacion del PCME,
cuya mision es reforzar los lazos entre México y la poblacion de origen mexicano que vive
fuera del pais. El objetivo principal del PCME es crear conciencia entre los mexicanos de

todo el mundo de que la “Nacion mexicana rebasa el territorio que contiene sus

301 yiéase capitulo 1, apartado 1.2.1.2.
302 Entrevista realizada a Ménica Verea, México, D.F.. 25 de octubre del 2001.
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fronteras”** Este programa depende de la SRE, especificamente de la Subsecretaria para
América del Norte y Europa. Actua a través de la red de 42 consulados y 24 institutos o
centros culturales mexicanos en Estados Unidos. En México, el Programa coordina sus
actividades con 9 secretarias de Estado, 23 gobiernos estatales, centenares de municipios y
decenas de organizaciones piblicas y privadas **

Entre las metas del Programa destacan: promover la imagen de las comunidades
mexicanas en el extranjero; propiciar en ellas un mejor conocimiento de la realidad
nacional, apoyar la formacion de organizaciones que contribuyan a mejorar la
representatividad de estas comunidades en los lugares donde residen, asi como concertar
con otras dependencias la oferta de cooperacion internacional de México mediante el
disefio e instrumentacion de programas que contribuyan a elevar el nivel de vida de los
mexicanos y personas de ascendencia que residen fuera del territorio nacional **
Asimismo, el programa busca contribuir al fortalecimiento de la capacidad de los
ciudadanos mexicanos para responder a la actitud antiinmigrante en varias regiones de los
Estados Unidos; institucionalizar la relacion con los mexicanos que viven en el extranjero
e incrementar su visibilidad en Meéxico, promover vinculos comerciales entre los
mexicanos y los mexicano-estadounidenses y fomentar la participacion de estos Gltimos en

ciertas areas de las relaciones México-Estados Unidos.*®

3% Presidencia de la Republica, Pl ional de Desarrollo 1994-2000. México, 1995.
34 “Asuntos consularcs proteccion a connacionales v relacioncs con las comunidades
mexicanas en el extranjero”. Pagi la__Sccretari laci xteriores, en:
]

<http://www.sre.gob.mx/comunicados/informes/19999/americadelnorte. htm.
305 “Reglamento interior de la Sccretaria de Relaciones Exteriores™. articulo 16, Diario

Oficial de la Federacion, t. DXXXIX, num. 21, 28 dc agosto de 1998, p. 23.
06 Sndne) Wemmub Franclsco Alba, Rafael Fc.mandcz dc Castro v Manuel Garcia v
Griego, i X ; lo

nmblm.m:mmgs Méxnco SRE 1999, p. 37
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El programa puede ser visto como un elemento mas de la estrategia mexicana de
cooperacion internacional que es, a su vez, un instrumento para fortalecer los vinculos que
unen a México con el exterior. “En su calidad de receptor y oferente, México (como
cualquier otro pais del mundo) utiliza la cooperacién como una herramienta para allanar el
camino de las relaciones politicas y econdmicas con otras naciones. Lo mismo puede
afirmarse en el caso de las acciones de acercamiento a las comunidades mexicanas en
Estados Unidos: [...] la oferta de cooperacion, destinada a contribuir a elevar el nivel de
vida de los mexicanos en ese pais, es vista como un instrumento Util para estrechar
relaciones y promover el didlogo entre México y su didspora, en particular, y entre las dos
naciones, en general."*"’

En este sentido, el acercamiento entre los mexicanos de ambos lados de la frontera
es consistente con el objetivo gubernamental de hacer de México una nacién abierta al
exterior; y una consecuencia natural de la pluralizacion de los contactos entre las dos
sociedades. Al fomentar ese acercamiento no solo se busca fortalecer el sentido de
identidad o pertenencia de los mexicanos de ambos lados de la frontera hacia el concepto
de Nacion mexicana, sino que se incrementan las posibilidades de intercambio econdémico
y cultural entre los dos paises.*** No obstante, “lo novedoso del programa no reside en la
concepcidn de crear organizaciones de comunidades mexicanas en Estados Unidos —ya

que éstas han estado presentes desde muchos afios atras—, sino en proveer de un marco

institucional oficial a las actividades de dichas comunidades. Paulatinamente, se genera asi,

37 Carlos Gonzalez Guticrrez, et al., art. cit., pp. 193 s.
3% Ibid., p. 194.
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una red con propositos comunes, que impulsan una mayor cohesion en la actuacion
orientada a defender los intereses de los mexicanos y los mexicano-estadounidenses.™*
Las principales acciones de cooperacion que realiza el PCME se encuentran en las
areas de: educacion, organizacion comunitaria, deportes, salud, cultura, negocios.
difusion, y recaudacion de fondos.*'® Como ya se dijo, las acciories del PCME no son
materia de negociacion con el gobierno estadounidense. aun asi, su instrumentacion
requiere de una tarea de gestion permanente que busca identificar a los socios idoneos en
cada proyecto, pues ninguno puede ponerse en practica sin el copatrocinio de actores
locales. EI PCME se aboca, necesariamente, al seguimiento permanente de lideres v
organizaciones no gubernamentales, con los cuales se debe consultar en forma continua
sobre el rumbo a seguir.’'' Debido a esto, cada una de las areas del programa involucra a
diversos actores, tanto gubernamentales como no gubernamentales v sirve, a la vez, como
coordinador de las actividades de los participantes. Esto es muestra a la vez, de la
participacion creciente de nuevos actores y de la complejidad que han adquirido las

relaciones internacionales de México.

*® Maria dc los Angeles Gomez, gp. cit.. pp. 51 s.

31 Para una breve descripcion de cada una de estas areas véase: Carlos Gonzilez, et al..
art. cit, pp. 197-206.

31" Lo anterior obedece, en partc, a las limitaciones de recursos por parte de México, pero
también a la conviccion gubemamental de que estos proyvectos seran viables en el largo plazo. solo
si las comunidades a las cuales pretenden scrvir los asumen como propios. Por esto, los institutos
culturales mexicanos son organizaciones no lucrativas. gobcmmadas por mesas directivas integradas
por miembros prominentes de la comunidad mexicano-norteamericana. a pesar de que la gran
mayoria haya sido creada a iniciativa del PCME (lbid.. p. 197)



3.1.2 Esfuerzos del gobierno mexicano en el Ambito multilateral

Entre los esfuerzos mexicanos en el ambito multilateral mas significativos esta su
participacion en la Conf&encia Regional Sobre Migracion realizada en la cuidad de Puebla
los dias 13 y 14 de marzo de 1996. Esta conferencia se llevdo a cabo por iniciativa
mexicana y 2 ella asistieron delegaciones de Canada, Estados Unidos, Belice, Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y Panama. Entre sus aportes esta el
reconocimiento de que la migracion puede hacer una contribuciéon econdmica y cultural
positiva a los paises receptores. Asimismo, se acordo la promocion de mecanismos de
consulta sobre asuntos migratorios y de proteccion de los derechos humanos de los
migrantes, tomar medidas para fomentar la migracion documentada y el intercambio de
informacion para combatir las organizaciones criminales dedicadas al trafico de migrantes
y los falsificadores de documentos migratorios.*"?

A esta reunion siguieron las realizadas en Panama, Canada, El Salvador y Estados
Unidos, identificadas como parte del “Proceso de Puebla”, por haber sido esta ciudad

mexicana la sede de la primera reunion.*"

Destacan los acuerdos alcanzados en la IV
Conferencia realizada en San Salvador, en enero de 1999. Entre ellas, se acepto la
iniciativa mexicana de continuar analizando las vinculaciones entre migracion y desarrollo.

Al respecto, la Conferencia acordé promover al mas alto nivel la generacion de proyectos

de desarrollo, con especial énfasis en la generacion de empleo. También se acordo trabajar

312 “Comunicado conjunto de la 1 Conferencia Regicnal sobre Migracion”, en La relacion

migratoria_Meéxico-Estados Unidos. mllgggn de Documentos, 1995-1999, México, SRE,
1999, p. 181 (en adelante: R ilacig umentos. 1995-1999).

313 La segunda conferencia se realizé en la ciudad de Panama, los dias 13 y 14 de marzo de
1997: la tercera en Ottawa, el 26 y 27 de fcbrero de 1998: la cuarta en San Salvador, el 28 v 29 de
enero de 1999; y la quinta er Washington, D.C. el 23 v 24 de marzo del 2000, esta ultima con la
participacion adicional de Republica Dominicana.
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conjuntamente sobre esquemas de repatriacion segura y ordenada, que busquen el respeto
de los derechos humanos de los migrantes, y se determind formar una red de informacion
para intercambiar datos sobre proteccion consular. Es importante sefialar que durante la
Conferencia, Brunson McKinley, Director General de la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM), con sede en Ginebra, Suiza, califica el proceso de cooperacion
Puebla, como ejemplar a nivel mundial ya que, entre otros logros, ha desarrollado un
genuino esquema de cooperacion y coordinacion de pcliticas migratorias y de
proteccion "

Otro esfuerzo de México en el ambito politico multilateral es su participacion en el
Grupo de Trabajo sobre Migracion de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE). México participa en este foro desde 1995 para promover una vision
integral del fendmeno, que considere costos y beneficios de la migracion, tanto para los
paises de origen como para los de destino.

Un ejemplo mas de la participacion que México tiene en los foros multilaterales
sobre migracion es la eleccion de un mexicano para presidir el Grupo de Trabajo
Intergubernamental de Expertos sobre Migrantes y Derechos Humanos de la Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Este Grupo de Trabajo fue establecido a
partir de una iniciativa mexicana presentada en la mencionada Comision a principios de

1997. El 17 de noviembre de ese mismo aio, fue electo, en Ginebra, Suiza, Jorge

Bustamante, representante de la region de América Latina y el Caribe del Grupo de

31 SRE, Boletin de Prensa, 030. del 29 de encro de 1999.
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Trabajo, como su presidente. La eleccion refleja el reconocimiento del papel que México
ha tenido en la promocién del tema migratorio dentro de los foros mundiales.*'*

Por 1ltimo se encuentra la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familias. Esta Convencion
elaborada en el seno de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) el 18 de diciembre
de 1990, y en la que México participo, busca garantizar el respeto a los derechos de los
individuos que salen de su pais en busca de mejores condiciones de vida,
independientemente de su calidad migratoria.’'® Cabe sefalar que dicha convencion fue
adoptada por la Comision de Derechos Humanos de Naciones Unidas el 27 de abril de
1999, comprometiéndose a incluir el tema de los trabajadores migrantes dentro de su

mandato.*"’

3.2 Los mecanismos bilaterales en materia migratoria

Esta segunda parte del capitulo esta dedicada a estudiar los mecanismos que
México y Estados Unidos han creado conjuntamente para administrar los problemas
derivados de la migracion. Se hace un breve analisis del origen, estructura y funciones de

cada uno de los mecanismos.

315 “Comunicado de la Secretaria de Relaciones Exteriores del 17 de noviembre de 1997,
por medio del cual se informa que el Dr. Jorge Bustamante fue electo presidente del Grupo de
Trabajo Intergubernamental de Expertos sobre Migrantes y Derechos Humanos de la Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas”, Tlatelolco, D. F., 17 de noviembre de 1997, en
Recopilacién de Documentos, 1995-1999, op.cit., p. 253.

316 Comparecencia del Sccretario de Relaciones Exteriores Lic. Fernando Solana Morales
ante el Senado de la Republica, Cuadcmos del Senado 110, México, 25 de noviembre de 1993, p.

317 “Resolucion 1999/435, del 27 de abril de 1999, adoptada por la Comision de Derechos
Humanos de Naciones Unidas, en su 55° periodo de sesiones. Convencion Internacional sobre la
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A lo largo de esta tesis, se ha visto que una mayor institucionalizacion de las
relaciones entre México y los Estados Unidos en los ultimos afios ha facilitado la
cooperacion en asuntos migratorios. Los asuntos mas atendidos dentro de esta
cooperaciéon han sido la seguridad en la frontera, la repatriacion de los migrantes
mexicanos, y la educacion de los funcionarios encargados de! -ema de migracién en ambos
paises.’'*

La cooperacion respecto a la seguridad en la frontera consiste basicamente en
intercambiar informacion entre las diversas policias y autoridades encargadas de aplicar la
ley en los dos paises, fortalecer los lazos entre los funcionarios consulares mexicanos en
los Estados Unidos, asi como la detencior y procesamiento penal de los traficantes de
indocumentados. El propdsito de las iniciativas es lograr una frontera con menos violencia
y un proceso de repatriacion mas organizado, incluyendo los procedimientos para avisar a
las autoridades sobre el sitio y el momento de la repatriacion de inmigrantes
indocumentados a la frontera, a efecto de realizar un programa de repatriacion interna. Las
actividades de educacion incluyen la participacion de funcionarios mexicanos en los
Comités Consultivos Civiles,'® visitas mutuas entre el personal del SIN y del INM,
incluyendo cursos para entender mejor a la cultura mexicana impartidos por instructores

mexicanos al personal del SIN y viceversa **’

Proteccion de los derechos de Todos los Trabajadores Migratorios v de sus Familiares™, en
Recopilacion de Documentos, 1995-1999, op. cit., pp. 249 s.

*!* Estudio Binacional, op. cit., p. 78.

*® Estos comités, también conocidos como Comité Asesor Ciudadano del SIN cuentan con
participaciéon mexicana por iniciativa estadounidense. para revisar los procedimientos para la
atencion de quejas por abusos cometidos por el personal de migracion de Estados Unidos.

** Ibid., p. 79.
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Este tipo de cooperacién ha creado complejas redes en las que distintos
funcionarios de ambos paises son involucrados de manera muy activa. En esta nueva
logica de acciones bilaterales, hay mecanismos que marcan pautas para el accionar de las
burocracias encargadas de migracion en ambos paises. Esto ha contribuido a que las
autoridades mexicanas y estadounidenses colaboren en la busqueda de mejcres soluciones
para los problemas derivados de la migracion.

Esta segunda parte de este capitulo tiene como objetivo analizar la posible
existencia de un programa migratorio compartido por los gobiernos de México y los
Estados Unidos. Es decir, se estudiara la medida en la que México ha comenzado a
cooperar con los Estados Unidos de una forma mas institucionalizada. También se explora
la forma en que los mecanismos creados para buscar solucicnes al problema migratorio
facilitan los contactos entre los funcionarios de los dos gobiernos, el intercambio de
informacion, proveen de un marco legal y aumentan la confianza entre los dos paises.

De forma paralela se intentara entender er qué medida la institucionalizacion de la
relacion bilateral México-Estados Unidos ha permitido mejorar los procesos de toma de
decisiones, no solo respecto a la cooperacion entre autoridades mexicanas y
estadounidenses, sino en cuanto a la creacion de reglas claras para la coordinacion
interburocratica dentro del gobierno de México; es decir, se identificaran las dependencias
gubernamentales mexicanas involucradas en los mecanismos en materia de migracion y se
estudiara la forma en que se coordinan para llevar a cabo sus funciones.

Para alcanzar los objetivos descritos, se estudiaran los distintos mecanismos que
los gobiernos mexicanos y estadounidense han creado conjuntamente en materia

migratoria, que incluyen tanto legislacion como instituciones binacionales. Aunque el
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periodo de estudio comprende basicamente a los sexenios 1988-1994 y 1994-2000, se
toman en cuenta aquellos sucesos anteriores que sirven para explicar la creacion y
funcionamiento de los mecanismos bilaterales en materia migratoria posteriores a las

negociaciones y puesta en marcha del TLCAN.

3.2.1 El marco legal del Programa Bilateral

La nucva vision bilateral, explicada en el capitulo anterior, ha brindadc a los dos
paises involucrados en el problema migratorio una percepciéon mas integral y objetiva.
Esto ha contribuido a crear una serie de reglas claras y compartidas que permiten a ambos
gobiernos resolver las diferencias que surgen, sin contaminar el resto de los temas de la
agenda bilateral. En los Gltimos aiios se han alcanzado importantes acuerdos en la materia
como son: el Memorandum de Entendimiento sobre Protecciéon Consular (mayo de 1996);
la Declaracién Presidencial Conjunta sobre Migracién y Frontera (mayo de 1997); el
Memorandum de Entendimiento acerca de los Mecanismos de Consulta sobre Funciones
del Servicio de Inmigracién y Naturalizacion y Proteccion Consular (junio de 1998); el
Memorandum de Entendimiento entre el Consejo Nacional de Poblacion y el Servicio de
Inmigracion y Naturalizacion (junio de 1998); y el Memorandum de Entendimiento contra
la Violencia Fronteriza (febrero de 1999).

Por otro lado, en el Estudio Binacional se describe la existencia de un programa
compartido por los gobiernos de México y de Estados Unidos, que abarca los intereses

comunes. Dentro de este programa se incluyen los siguientes objetivos:**'
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1. Lograr que la frontera sea mas segura mediante mecanismos como el Grupo
Beta, del lado mexicano, y conjuntamente con el Mecanismo de Enlace
Fronterizo y la participacion mexicana en el Grupo Consultivo Civil, el cual trata
las cuestiones de abusos en la frontera.

2. Evitar la en‘rada de inmigrantes ilegales a los Estados Unidos.

3. Facilitar los cruces legales mediante programas comunitarios de cruce de

frontera.

Lo anterior nos muestra que los dos paises actualmente comparten objetivos
especificos dentro de sus intereses de politica migratoria. Como vimos cuando se
explicé “la politica de no tener politica”, en el periodo comprendido entre el final del
Programa Bracero y la aprobacion de la IRCA, “tanto México como Estados Unidos
[actuaron] ante el tema migratorio sin ningun intento serio por involucrar al otro
gobierno en su programa” ** Es decir, cada pais tenia una politica migratoria unilateral
que no tomaba en cuenta ni los intereses o las necesidades de la contraparte ni buscaba

coordinarse con ésta.’”

* 1bid., p. 39.

32 Manuel Garcia y Griego v Monica Verea Campos. “Colaboracion sin concordancia: la
migracion en la nueva agenda bilateral México-Estados Unidos”, en Ménica Vcrea Campos,
Rafael Fernandez de Castro, ¢t al. (coord.), Nueva agenda bilateral en la relacion México-Estados
Unidos, México, ITAM-UNAM-FCE, 1998, p. 109.

33 Las criticas principales, sobre todo de parte del gobicmo mexicano acerca de las
acciones de su contraparte estadounidense, son que este tipo de medidas persiguen fines politicos
intemnos, mas que buscar soluciones a los problemas derivados de la migracion. Este tipo de
medidas no fueron abandonadas en 1986. ya que la aprobacion de IRCA no incluyo la opiniéon del
gobiemo mexicano, v a partir de ese aiio se llevaron acciones en Estados Unidos para reforzar su
frontera sur, como fue la construccion de muros, la utilizacion de personal militar de apoyo, las
operaciones de contencion de entradas ilegales que comenzaron en 1993 (antes descritas) v la
aprobacion de la IIRIRA cn 1996 (Ibid., p. 125).
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No obstante, en los ultimos tres lustros, se presentaron intentos de
colaboracién bilateral en el tema migratorio —entendida esta colaboracion como “un
didlogo intergubernamental cuyo resultado es la coordinacién de politicas, o incluso un
gran esfuerzo de administracion de la interdependencia” *** Es decir, que a pesar de
que cada pais mantuvo su propia politica migratoria, comenzd a formarse un
“programa bilateral” —entendido como objetivos compartidos bajo el reconocimiento
de la responsabilidad compartida entre México y Estados Unidos en el fendmeno
migratorio— sustentado en diversos mecanismos que promovieron la cooperacion
entre los gobiernos de México y Estados Unidos ***

Dichos mecanismos son instituciones en las que participan funcionarios de
ambas nacionalidades y acuerdos como los que se mencionan lineas arriba. En este
apartado se explica en qué consiste el marco legal del “programa bilateral”, esto es, las
distintas legislaciones en las que se basa la cooperacion binacional en materia

migratoria.

3.2.1.1 Memorindum de Entendimiento sobre Proteccion Consular de Nacionales de
México y de Estados Unidos

En la labor de proteccion, los consules mexicanos cuentan con el apoyo de
instrumentos juridicos internacionales, como son la Convencion de Viena sobre Relaciones

Consulares de 1963, la Convencion México-Estados Unidos sobre Relaciones Consulares

3 Ibid., p. 126.

¥ Ambos gobiemos también reconocicron que la migracion de mexicanos a Estados
Unidos no sélo produce costos, sino bencficios para los dos paises. En este sentido, se podia hablar
del comienzo de la existencia de intereses compartidos ¢n ¢l tema (Entrevista con Francisco Alba,
México, D.F., 31 de octubre del 2001).
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de 1942 y acuerdos bilaterales como los reflejados en los comunicados conjuntos de las
reuniones binacionales. Para fortalecer estos instrumentos se busco llegar a un acuerdo
bilateral que precisara con mayor detalle el compromiso hacia una politica migratoria con
pleno respeto a los derechos humanos, especificando facultades de los consules para
asegurar su cumplimiento.

Con este objetivo, se convino el Memorandum de Entendimiento sobre Proteccion
Consular, también conocido como Memorando de Acuerdo (MDA). Fue suscrito el 7 de
mayo de 1996 durante la XIII Reunion de la Comision Binacional, en México, por el
Secretario de Relaciones Exteriores mexicano, José Angel Gurria, y el Secretario de
Estado norteamericano, Warren Christopher. El documento reiteraba la voluntad de
ambos gobiernos para fortalecer la proteccion de los derechos humanos de los nacionales
de los dos paises. Se buscaba, principalmente, velar por los migrantes mexicanos,
atendiendo situaciones que vulneren su integridad fisica, dignidad y seguridad cuando se
encuentren en territorio estadoumdense, independientemente de su situacion migratoria.

Entre sus principios destacan’ ***

1. La intencion de promover y fortalecer las relaciones y la comunicacion entre
autoridades locales y consulados, de acuerdo con los instrumentos internacionales ya
mencionados.

2. El deseo de fortalecer los mecanismos de enlace fronterizo y de consulta al interior.*”’

326

m .
Estados Unidos, SRE, 7 de mayo de 1996.
1 Estos mecanismos scran analizados en la segunda parte dc estc capitulo. Véanse

apartados 3.2.23v3.2.24.

147



3. La necesidad de prever situaciones que afecten la integridad y seguridad de los

migrantes, asi como la importancia de contar con mecanismos institucionales
adecuados para atender de manera efectiva dichas situaciones cuando llegaran a

presentarse.

Para instrumentar dichos principios se contrajeron los siguientes compromisos:

1. Proporcionar a todo individuo detenido por las autoridades migratorias notificacion
sobre sus derechos y opciones legales.

2. Facilitar la comunicacion entre los represeniantes consulares y sus nacionales

3. Procurar los espacios para la libre v plena comunicacion entre los detenidos y sus
representantes consulares.

4. Garantizar que se notifiquen a los representantes consulares los casos especificos que
involucren la detencion de menores, mujeres embarazadas y personas en situacion de
riesgo.

5. Facilitar a los funcionarios consulares estar presentes en !os juicios o procedimientos
judiciales en que estén involucrados sus nacionales.

6. Impulsar la cooperacion al mas alto nivel para facilitar la investigacion de incidentes
violentos y graves relacionados con la proteccion consular de sus respectivos

nacionales.

Gracias a este Memorandum, la discusion y evaluacion de asuntos, problemas y

tendencias relacionados con la proteccion consular y los derechos humanos de los
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nacionales de ambos paises, fue incluido dentro de los temas del Grupo de Trabajo sobre
Migracion y Asuntos Consulares de la Comision Binacional. La finalidad era la
formulacion, si lo convenian las partes, de recomendaciones en la materia a los respectivos
gobiernos

Asimismo, buscando asegurar el cumplimiento de este instrumento juridico, “los
gobiernos de México y de Estados Unidos enviaron a los gobernadores, asi como a las
autoridades judiciales a nivel estatal y local de sus respectivos paises, una notificacion en
la que se les [dio] a conocer el Memorandum de Entendimiento.” **°

Cabe mencionar que este acuerdo bilateral se llevo a cabo como respuesta a un
incidente ocurrido en el condado de Riverside, en California, el primero de abril de 1996,
al final de una persecucion de una camioneta con veinte indocumentados mexicanos por
parte de miembros del Departamento del Alguacil del Condado ™ EI incidente,
ampliamente publicitado, causo indignacion tanto en los gobiernos, como en las
sociedades en ambos lados de la frontera. Esto llevo al Grupo de trabajo sobre Migracion
y Asuntos Consulares a tratar el tema de la violacion de los derechos humanos de los
migrantes y a negociar este Memorandum. Aunque este tipo de incidentes seguirian
ocurriendo con frecuencia tanto en la frontera, como en territorio de Estados Unidos, el

caso de Riverside sentd precedentes en la forma en que México actuaria posteriormente

** Gabriela Y. Castaiion Garcia.
bilateral para un problema compartido, tesina, México, IMRED 1998, pp. 67 s.

*® SRE, Carpeta informativa: Asuntos Bilaterales, México, Direccion General para
América del Norte, 1998, p. 34.

33 Cuando la camioneta fue alcanzada, 18 de los inmigrantes ilegales trataron de huir. Los
dos restantes, un hombre y una mujer, aunque no opusieron resistencia, fueron golpeados
injustificadamente por los asistentes del alguacil. La persecucion v las golpizas fueron grabadas
por KCAL-TV Channel 9 de los Angcles v ¢l video se mostro al piblico dentro y fucra de los
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frente a las acciones de las autoridades o los ciudadanos estadounidenses.”*' Esto es de
vital importancia si se considera el hecho de que el gobierno mexicano se habia abstenido,

en el pasado, de comentar acerca de las politicas migratorias del gobierno de Estados

Unidos.*™

3.2.1.2 Las reuniones presidenciales y la Declaracion Presidencial Conjunta sobre
Migracién y Frontera

A raiz del estrechamiento de los vinculos institucionales entre México y Estados
Unidos se reforzaron algunos de los medios existentes que permiten el contacto entre los
dos gobiernos, como son las reuniones presidenciales. Las visitas y encuentros
presidenciales constituyen “el mecanismo privilegiado y de mayor trascendencia y
relevancia politica en la relacion bilateral” *** Las reuniones presidenciales permiten revisar
el estado general que guardan los nexos bilaterales, asi como otorgar atencion prioritaria a

algun punto de la agenda.

Estados Unidos inmediatamente después (Rafacl Fernandez de Castro. “El incidente de Riverside™.
en Estudio Binacional, op. cit, p. 111 [Anexo)).

3! Por ejemplo. dados los numerosos v graves incidentes de violencia presentados entre
ciudadanos privados estadounidenses v migrantes indocumentados en Arizona. ¢l 18 de mayo de
2000, se adoptod, en Washington, D.C., una declaracion conjunta por la que los dos gobiemos
expresaron su preocupacion al respecto. asi como su compromiso para investigar v, en su caso,
procesar judicialmente a individuos que incurran cn conductas ilizitas en ambos lados de la
frontera (“Declaracion conjunta sobre la situacion cn la frontera Arizona-Sonora™ en La relacion

i i i idos. ilacion dc_document 1 afio 2000, México, SRE,
2000 (en adelante: Recopilacion de documentos del afio 2000 ) ).

2 Inmediatamente después del incidente, ¢l gobicmo de México realizd una serie de
acciones que incluian notas diplomaticas al gobicmo de Washington. asi como al de California y
Riverside; criticas y discusion abicrta del caso. por partc de los icgisladores del Congreso
mexicano; el establecimiento de contactos con organizaciones latinas \ chicanas para ejercer
presion mediante la opinion publica; v 1a reunion de funcionarios mexicanos con representantes del
gobiemo estadounidense para pedir una revision de los métodos v procedimicntos para aplicar las
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Por ejemplo, durante sus encuentros, los presidentes Ernesto Zedillo y William
Clinton sefialaron su compromiso en la busqueda de formulas que permitieran una
convivencia armonica y la construccion de una frontera que acercara, y no separara, a las
dos naciones, respetando los intereses legitimos y las soberanias de los dos paises.**
Durante la primera visita de Estado del presidente Clinton a México, en mayo de 1997,
ambos mandatarios adoptaron una Declaracion Conjunta sobre Migracion, por medio de la
cual comprometieron politicamente a sus respectivos gobiernos a realizar esfuerzos para
garantizar la administracion correcta y respetuosa del fendmeno migratorio. La
Declaracion fue suscrita el 6 de mayo y fue el resultado del reconocimiento, por parte de
ambos mandatarios, de que la migracion de mexicanos a Estados Unidos constituye una
“prioridad en la agenda bilateral” ***

El documento demuestra la voluntad politica de ambos paises, expresada al mas
alto nivel, por administrar de una manera correcta y respetuosa el fendomeno migratorio,
tomando en consideracion sus principales causas, asi como sus consecuencias economicas
y sociales en ambos paises. Asimismo, los mandatarios reconocieron la importancia de
mantener un didlogo fluido y constructivo que condujera a propuestas especificas, a través
de varios mecanismos que sirvieran como foros de consulta e intercambio de informacion.

También se puntualizaron los principios que debian regir la cooperacion en la materia:***

leyes de migracion en Estados Unidos v la intensificacion de la capacitacion en derechos humanos
de los agentes de la Patrulla Fronteriza (Véase Rafacl Femandez de Castro, art. cit., pp. 113 ).
- , SRE, Asuntos Bilaterales, op. cit, p. 29.

3% “Declaracién conjunta adoptada por ¢l Presidente dc México y el Presidente de los

Estados Unidos sobre Migracién™, Ciudad de México, 6 dc mavo de 1997 en SRE, Carpeta de
Documentos, Migracién, Direccion General para América del Norte, s.l.n.a, p. I.
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1. El derecho soberano de cada Estado a formular y aplicar sus leyes migratorias, de
conformidad con el derecho internacional y en un espiritu de cooperacion bilateral;

2. El pleno cumplimiento de los objetivos del Memorindum de Entendimiento sobre
Proteccion Consular, suscrito en mayo de 1996, y

3. El compromiso con una vision integral sobre la administracion del ferémeno migraiorio

y la frontera comun.

Con base en dichos principios, los Presidentes reiteraron su compromiso de

intensificar el didlogo y redoblar esfuerzos para alcanzar los siguientes objetivos:™**

1. Explorar vias para fortalecer los mecanismos y foros de consulta y cooperacion que los
dos gobiernos han establecido, a nivel naciona! y local, en materia migratoria y de
proteccion consular.

2. Proteger los derechos de los migrantes e impulsar enérgicamente la procuracion de
justicia.

3. Asegurar la instrumentaciéon de procedimientos seguros y ordenados para la
repatriacion de migrantes.

4. Formular y aplicar nuevas medidas para reducir la violencia a lo largo de la frontera y
proteger de los peligros de cruzar por lugares inhospitos, incluyendo, una vigorosa
campaiia de informacion al respecto.

5. Combatir el trafico de migrantes y la falsificacion de documentos.

% Loc. cit.
337 Véase el apartado anterior (3.2.1.1).
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6. Lograr un enfoque integral de la migracion entre los dos paises, a través de estudios
cientificos, producto de la cooperacion, que contribuyan a un entendimiento bilateral de

este fendmeno.

Asimismo, la Declaracion definid seis objetivos en materia de cooperacion
fronteriza, que dieron lugar a la iniciativa denominada “Nueva Vision de la Frontera”, que
pretendia la planeacién coordinada y la cooperacion tendiente a alcanzar enfoques
integrales de desarrollo dentro de las comunidades fronterizas, buscando hacer de la
region una zona de encuentros y no de tensiones.

La declaracion es importante, en primer lugar, porque hace explicito el
compromiso de los dos gobiernos para abordar el problema compartido de la migracion
desde una perspectiva bilateral. En segundo lugar, el hecho de que esta declaracion haya
surgido desde la cupula del poder en ambos paises, coadyuvo a que este tema tomara
prioridad en otras esferas gubernamentales, lo que se veria reflejado en otros mecanismos
que procuraron seguir los principios y objetivos marcados en esta declaracion —como es
el caso del Memorandum de Entendimiento CONAPO-SIN o los Mecanismo de Enlace

para Asuntos Fronterizos, los cuales seran analizado mas adelante.*

33 “Declaracién conjunta adoptada por el Presidente...”, op. cit., p. 2.

39 Véanse los apartados 3.2.1.4 y 3.2.2.3. Otro mecanismo mas que se derivo de los
compromisos adquiridos en la Declaracion —que no sera analizado de manera mas amplia en esta
tesis— es el “Memorandum de entendimiento entre el Instituto Nacional de Migracion de los
Estados Unidos Mexicanos y el Servicio de Inmigracién y Naturalizacién de los Estados Unidos de
América Relativo a Cooperacién en Materia de Comunicacion, Capacitacion e Intercambio de
Informacion”, firmado en Washington, D.C., el 17 de mayo dcl afio 2000 por Alejandro Carrillo
Castro, Comisionado del INM. v Doris Meissner, Comisionada del SIN (Recopilacién de
documentos del afio 2000. gp. cit., pp. 13 ss).
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3.2.1.3 Memorindum de Entendimiento sobre los Mecanismos de Consulta al
Interior

Este acuerdo se firmo el 11 de junio de 1998, durante la XV Reunién de la
Comision Binacional, en Washington, D.C., para formalizar e institucionalizar los
Mecanismos de Consulta sobre funciones del Servicio de Inmigracion y Naturalizacion y
Proteccion Consular, denominados también Mecanismos de Consulta al Interior.**

El documento reconoce que la red consular mexicana establecida en Estados
Unidos, y las oficinas de Distrito del SIN, deben trabajar dentro de un espiritu de
cooperacion y respeto mutuo, en la aplicacion de la ley y en el ejercicio de la proteccion
consular. Asimismo, dicta que el objetivo de estos mecanismos es resolver los problemas
que surjan a nivel local, vinculados con el otorgamiento de la proteccion consular; el
respeto a los derechos humanos de los migrantes; la conducta de los agentes de la Patrulla
Fronteriza y oficiales de Distrito del SIN; la repatriacion segura y ordenada; y la atencion
de quejas relacionadas a la conducta de las autoridades competentes de ambos paises.>*'

Para cumplir el objetivo planteado, la SRE y el SIN adoptaron una serie de once
principios y lineamientos que rigen la integracion y el desarrollo de los mecanismos. Estos
deberan ser dirigidos conjuntamente por los Directores de Distrito del SIN y los Jefes de
la Patrulla Fronteriza por la parte estadounidense, y los Consules Generales o Consules de

Carrera de México. Cada Mecanismo de Consulta al Interior podra determinar qué otras

3 Los funcionarios firmantes fueron el Subsccretario para América del Norte y Europa de
la SRE, Juan Rebolledo Gout, por parte de México, v la Comisionada del SIN, Doris Meissner,
por parte de Estados Unidos.

¥ “Memorandum de Entendimiento sobre los Mecanismos de Consulta sobre funciones
del Servicio de Inmigracion v Naturalizacién v Proteccion Consular™. en Recopilacién de
Documentos, 1995-1999. op. cit.. p. 57.
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entidades locales, publicas o privadas, podran participar en sus reuniones. Ademas, las
reuniones podran ser organizadas, de mutuo acuerdo, a nivel local y regional. **?

Entre sus propositos, esta el de constituir foros utiles para atender casos
individuales de quejas en que se vean involucrados nacionales de México y Estados
Unidos. Asimismo, podran recibir y resolver otros problemas de interés comun entre los
dos paises. Cabe sefialar que se reconocié la necesidad de observar en todo momento las
leyes de cada pais y los acuerdos internacionales aplicables. La relevancia del documento
esta en el hecho de que se haya logrado negociar un mecanismo por el cual se vigilara la
conducta de los agentes de la Patrulla Fronteriza y oficiales de Distrito del SIN y se
atenderan quejas relacionadas a la conducta de las autoridades competentes de ambos
paises. Es decir, ambos paises han permitido cierta flexibilidad en su capacidad soberana
en pro de la proteccion de los derechos humanos de los migrantes. Es de observar que los
Mecanismos de Consulta al Interior fueron pensados para solucionar los problemas que de

manera local se presenten y en el momento en que ocurren.**®

3.2.1.4 Memorindum de Entendimiento CONAPO-SIN

Este Memorandum también fue suscrito el 11 de junio de 1998, en Washington,
D.C., entre la Secretaria de Gobernacion a través del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO) y el Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (SIN) con el fin de llevar a cabo

programas de cooperacion e intercambio técnico que buscaran mejorar la formulacion de

** Ibid., pp. 58 5.
3 En la segunda parte de esta seccion se explicarin como estin constituidos estos
mecanismos. Véase apartado 3.2.2.4.
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politicas publicas sobre asuntos migratorios.*** EI Memorandum fue el resultado del
compromiso adquirido por ambos gobiernos en la Declaracion Presidencial Conjunta sobre
Migracion®*® de continuar el didlogo y la cooperacion cientifica sostenida para desarrollar
una vision integral de la migracion y su administracion. Con este fin, las partes acordaron
la realizacion de investigaciones conjuntas, asi como el intercambio de informacion,
conocimientos técnicos y estadisticos sobre el fenomeno migratorio. **¢

Entre los objetivos principales, destaco el desarrollo de programas de cooperacion
cientifica y técnica entre investigadores de alto nivel de ambos gobiernos para reforzar las
actividades de recopilacion y analisis de datos en materia migratoria, y desarrollar una
mejor comprension de las fuentes metodologicas y técnicas utilizadas en cada pais para
estimar la magnitud y composicion demografica de los migrantes.™ Ademas, se busco
desarrollar un programa conjunto utilizande datos gubernamentales, implementando a

través de mecanismos definidos de comun acuerdo sobre lo siguiente: ***

1. Medicion del flujo de migrantes en ambas direcciones, asi como de sus caracteristicas

sociodemograficas.

! Los funcionarios firmantes fueron Fernando Solis Camara, Subsecretario de Poblacion
y Servicios Migratorios de la SEGOB, por la parte mexicana v Doris Meissner, por parte del SIN
v el Departamento de Justicia cstadounidcnses.

% Véase apartado 3.2.1.2.

6 “Memorandum de Entendimicnto cntre la Sccrctaria de Gobernacion-CONAPO de los
Estados Unidos Mexicanos y el Servicio de Inmigracion v Naturalizacion de Estados Unidos de
América”, en Recopilacion de Documentos, 1995-1999. op._ cit.. p. 63.

*7 En cuanto a los participantes en las investigaciones, ¢l CONAPO v el SIN fungen como
coordinadores y pueden incorporar a investigadores de otras instituciones gubernamentales en la
consecucion de los objetivos dcl Memorandum ¢ involucrar a instituciones no gubernamentales en
la discusioén de los resultados de las investigaciones, asi como convocar a reuniones en las que
participen organismos gubemamentales v no gubernamentales para la discusion del fenomeno
migratorio (Ibid., p. 66).
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2. Anilisis de las comunidades transnacionales y de las relaciones econdmicas y sociales
que inician y sostienen la migracion entre ambos paises.

3 Estudio de los mercados laborales binacionales en las ciudades fronterizas vecinas, y
entre las comunidades en el interior de los Estados Unidos y México.

4. Investigacion de los impacios de los migrantes a I~ largo de la frontera Estados
Unidos-México.

5. Estudio sobre la generacion, transferencia y uso de remesas enviadas por los

mexicanos que trabajan en los Estados Unidos a las familias y comunidades de México.

La importancia del Memorandum esta en el hecho de que busca normar los
esfuerzos conjuntos en la busqueda de una percepcion bilateral del fenomeno migratorio.
Desde ¢! Estudio Binacional se reconocio la utilidad de realizar investigaciones conjuntas
tendientes a homogeneizar la forma en que se percibe este fendmeno, ya que ésta es la
unica forma de lograr politicas mas objetivas y, por lo tanto, eficaces en la solucion de los

problemas derivados de la migracion.

3.2.1.5 Memorindum de Entendimiento contra la Violencia Fronteriza y
Lineamientos del Mecanismo de Revision sobre Violencia Fronteriza

El Memorandum de Entendimiento contra la Violencia Fronteriza refleja la
preocupacion de los gobiernos de México y Estados Unidos ante los graves incidentes
registrados en la frontera de ambos paises en septiembre de 1998. Fue suscrito el 15 de

febrero de 1999, en el marco de la visita del presidente Clinton a Mérida, Yucatan, por la

** Ibid.. pp. 64 5.
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Canciller mexicana, Rosario Green, y la Procuradora General de Justicia de los Estados

Unidos, Janet Reno. Entre los compromisos asumidos en el Memorandum destacan: **

1. Continuar una vigorosa administracién de justicia en situaciones en las cuales los
migrantes v las comunidades fronterizas presenten.quejas sobre actos de violencia
cometidos en contra de migr: ntes mexicanos, asi como en casos de acciones ilegales y
ataques en contra de oficiales encargados de la aplicacion de la ley.

2. Intensificar los esfuerzos de cooperacion para prevenir futuros incidentes de violencia,
ataques y situaciones que pongan en peligro la vida de las personas a lo largo de la
frontera, asi como investigar cualquier incidente que ocurra.

3. Avalar acciones de cooperacion fronteriza que incluyan el desarrollo de
procedimientos entre agencias federales encargadas de la aplicacion de la ley en ambos
lados de la frontera para responder, cada uno en su propio territorio, a solicitudes de
ayuda cuando se presenten incidentes que involucren actividades transfronterizas que
pongan en riesgo la seguridad publica. Esto podra incluir nuevos mecanismos y
procedimientos para la comunicacion y el arresto, cuando ello sea apropiado.

4. Desarroliar programas de capacitacion a nivel local y nacional del personal encargado
de la aplicacion de la ley a lo largo de la frontera que incluya, entre otras cosas, una
mayor sensibilidad respecto a factores comunitarios y culturales.

5. Investigar en forma vigorosa e imparcial los incidentes a lo largo de la frontera que

involucren fuerza letal, ataques y violencia, asi como establecer un mecanismo que

*¥ “Memorandum de entendimicnto entre el gobicmo de los Estados Unidos Mexicanos y
el gobiemo de los Estados Unidos de América sobre cooperacion en contra de la violencia
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estimule a los oficiales encargados de la aplicacion de la Ley en cada pais, a presentar
evidencias y testigos, asi como a aportar otras contribuciones en los procesos de
investigacion.

6. Facilitar la relacion de trabajo entre los consules mexicanos y los fiscales federales
estadounidenses en la frontera.

7. Designar a un funcionario de alto nivel de la SRE de México y del Departamento de
Justicia de los Estados Unidos, respectivamente, para actuar como supervisor y punto
de contacto unico de cada gobierno en las investigaciones de casos de incidentes

fronterizos altamente sensibles.

En cumplimiento con lo establecido en este memorandum y durante la reunion del
Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares celebrada en la capital
oaxaqueiia, los dias 8 y 9 de septiembre de 1999, se acordé establecer lineamientos para
reforzar la relacion existente entre Consuies de México y Fiscales Federales de Estados
Unidos a lo largo de la frontera. Preocupados por las muertes y lesiones de migrantes en
su intento por ingresar a Estados Unidos de manera indocumentada, ambas delegaciones
reafirmaron su compromiso para adoptar todas las medidas factibles para reducir en la
mayor medida posible los riesgos y peligros en la frontera. Se reconocié que estos
esfuerzos deberan continuarse a través de una estrategia que tome en cuenta las causas de

la violencia y su impacto negativo sobre las comunidades en ambos lados de la frontera. '

frontcriza™, en Recopilacién de Documentos, 1995-1999, op. cit.. pp. 67 ss.

3% “Comunicado conjunto de la rcunion del Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos
Consulares”, Oaxaca, México. 8 v 9 de scpticmbre de 1999, cn Recopilacion de Documentos,
1995-1999. op. cit.. pp. 108 5.

159



De esta forma se crearon los Lineamientos del Mecanismo de Revision sobre Violenciz
Fronteriza, los cuales se formalizaron en el marco de la visita del presidente Emesto Zedillo a los
Estados Unidos, ¢l 8 de junio del 2000, en la Ciudad de Washington, D.C. Dichos lincamientos
incluyeron el adecuado seguimiento de los casos de violencia en contra de migrantes y oficiales en
la region fronteriza.>*' Su objetivo es el de servir como una guia para la interaccién, comunicacion
y cooperacion entre las instituciones correspondicntes de ambos gobiemnos en la investigacion de
presuntos brotes de violencia, agresiones e incidentes que ponen en peligro la vida ocurridos a lo
largo de la frontera comin.** Ambas partes colaborarian cn contra de la violencia fronteriza a
través de comunicaciones abiertas apegadas a la lev. asi como permitiendo que los procesos de
investigacion se desarrollen de un modo razonable, profesional v responsable. De esta forma. el
Memorandum pretende formalizar v normar uno de los principales intcreses compartidos entre
Meéxico v Estados Unidos que es el combatir en lo posible, los incidentes de violencia fronteriza,

comoe pudimos obscrvar cuando se describid el “programa bilateral” **

3.2.2 Las instituciones bilaterales en materia migratoria
Esta seccion esta dedicada a estudiar el complejo sistema institucional que México
y Estados Unidos han desarrollado con la finalidad de administrar con eficacia la agenda

migratoria bilateral, imprimiendo mayor orden y certidumbre a los contactos entre ambos

*! Los lincamicntos fueron presentados en Washington por una declaracion conjunta
firmada por Juan Rebolledo de l2 SRE, por la parte mexicana, y Eric. H. Holder del Departamento
de Justicia de Estados Unidos, en la que se denomina a la investigacion de incidentes relevantes a
lo largo de la frontcra como “Mecanismo de Revision de Violencia Fronteriza™ (“Declaracion
Conjunta en relacion a los Lincamientos del Mecanismo de Revision sobre Violencia Fronteriza™,
en Recopilacién de documentos del afio 2000. op. cit., p. 16).

2 El desarrollo de toda investigacion debia hacerse del conocimiento de los funcionarios
de la SRE y del Departamento de Justicia, designados por ambos gobiemos como puntos de
contacto de alto nivel, quiencs a su vez scrian los cncargados de elaborar informes anuales sobre
los avances y resultados de las investigaciones (Ibid., p. 10%)

3 Véase apartado 3.2.)
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paises. Desde 1995, México y Estados Unidos han intensificado el didlogo en materia
migratoria. Del intercambio franco y directo han resultado varios mecanismos que
permiten instrumentar, en el nivel operativo, los acuerdos alcanzados en la negociacion
poiitica.

Los mecanismos bilaterales que se estudian en este apartado ejemplifican muy
claramente la institucionalizacion del didlogo entre los gobiernos de México y los Estados
Unidos en la busqueda de la solucion de problemas comunes. “La intensificacion de los
contactos federales y locales ha permitido dar pasos practicos, coordinadamente, en el
manejo cotidiano del fenomeno, contribuyendo asi a prevenir e! surgimiento de
conflictos.”** Sin embargo, no han desaparecido las decisiones unilaterales, y los
incidentes de violencia siguen siendo recurrentes. Esto representa un continuo reto para
ambos gobiernos, quienes tendran que seguir buscando la forma de cooperar para alcanzar
sus objetivos sin dejar de lado su particular forma de ver el complejo fenomeno migratorio
y sus intereses propios.

Por otro lado, se analizarda como es que la institucionalizacion ha permitido
mejorar los procesos de toma de decisiones en aquellas areas de la agenda migratoria
bilateral en las cuales los intereses de ambas naciones convergen. Dado que la inmigracion
es una responsabilidad federal tanto en México, como en los Estados Unidos, es logico

que la mayor parte de la discusion bilateral ocurre en este nivel.*** Sin embargo, diversos

3 Francisco Alba, “Emigracion: la respuesta gubcrnamental”, en Luz Maria Valdés,
(coord.), Poblacion v Movimientos Migratorios. México. SEGOB, 2000 (Coleccién Historia de la
Secretaria de Gobernacion: La Secretaria de Gobernacion: Accion Politica del Gobiemo Mexicano,
Vol IV), p. 193.

353 En cuanto a México, se debe recordar que a lo largo del siglo XX, ¢l gobierno no sigui6
una politica unica en el tema migratorio. Los esfuerzos para solucionar los problemas relacionados
con la emigraciéon de nacionales estaban fragmentados en la labor de diferentes instancias. Las
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estudios realizados sobre el tema han mostrado ampliamente cémo los impactos de la
migracion se sienten especialmente en los niveles estatal y local. Ademas, muchos de los
aspectos afectados por la migracion, como la seguridad social en los Estados Unidos y la
educacion en México, involucran cada vez mas a los niveles estatales y locales. “Estas
consideraciones condujeron a la conciusion de que puede ser util hacer que las autoridades

estatales y locales participen en forma mas activa en debates bilaterales sobre

inmigracion” **¢

Es por esto que, aunque algunas de las instituciones encargadas de la migracion
son de ambito federal —como lo es la Comision Binacional— hay también importantes
mecanismos que involucran a los actores estatales y locales —algunos ejemplos son la
Conferencia de Gobernadores del Golfo de México, la Conferencia Anual de
Gobernadores Fronterizos y los Mecanismo de Enlace para Asuntos Fronterizos.

Otro ejemplo en el que se involucran instancias diferentes al poder Ejecutivo son
las reuniones interparlamentarias, que aunque abarcan todos los temas de la agenda
bilateral pueden ser un medio util para aumentar las discusiones en materia migratoria.
Desde 1961, este foro ha reurido anualmente a los legisladores de ambos paises,

alternativamente en México y Estados Unidos. Al final de cada sesion se suele emitir un

iniciativas relativas a los asuntos de migracion no surgicron todas desde el centro del pais, ni
fueron determinadas en su totalidad por cl presidentc. Algunas instancias actuaron mas
activamente y con un sentido practico, principalmente los consules. quicnes conocian de cerca la
situacion de los migrantes. La Sccretaria de Goberacion. por su parte. no tuvo un papel destacado
a pesar de que dentro de clla funcionaba ¢l Departamento del Servicio General de Migracion
(Fermando Saul Alanis Enciso. “Los primeros pasos hacia la construccion de la politica de
emigracion de mexicanos a Estados Unidos. El caso de la Secretaria de Goberacion (1917-
1936)”. en Luz Maria Valdés (coord.), Poblacion v Movimientos Migratorios. México, SEGOB.
2000 (Coleccion Historia de la Sccretaria de Goberacion. La Sceretaria de Goberacion: Accion
Politica del Gobierno Mexicano. Vol. IV). pp. 157).

** Estudio Binacional. op_cit. p. 89
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comunicado conjunto en el que se plasman los resultados del foro. A partir de 1994, las
interparlamentarias han registrado una evolucion muy positiva y han acordado reunirse a
nivel de Comisiones y en grupos reducidos para el analisis compartido de temas de interés
comun. En el marco de estas reuniones se han creado diversas instancias de cooperacion
que responden a ia intensidad propia de la interaccion que se produce en la frontera: la
Conferencia de Gobernadores Fronterizos, la Reunion de Alcaldes y Presidentes
Municipales Fronterizos, la Reunion de Procuradores Fronterizos, la Reunién para

Alcaldes Mexicanos. y los Mecanismos de Enlace Federal sobre incidentes Fronterizos.*"’

3.2.2.1 La Comisién Binacional

Después de las reuniones presidenciales, la Comision Binacional México-Estados
Unidos es el mecanismo mas importante de la relacion bilateral debido, entre otras causas,
al interés que le han concedido ambos gobiernos. “La Comision [surgio] de la apremiante
necesidad de instaurar de manera oficial un mecanismo bilateral con reuniones periddicas y
donde pudieran ser discutidos ampliamente los temas que conciernen y preocupan a ambos
gobiernos”.*** Dentro de la Comision Binacional se busca fortalecer el dialogo entre los
dos gobiernos y promover la atencion sistematica de los diversos temas de la agenda
bilateral. Sin embargo, este dialogo también permite el desacuerdo respetuoso y el

planteamiento de alternativas para alcanzar nuevos consensos.*

37 Gabriela Castafion, op. cit., pp. 73 §

* German Padilla, MMM&MMM
de T baj

, tesina. México, IMRED. 1996, p. 2.

3% SRE, Acciones v futurg de los mecanismos bilaterales, Documento de la Subsecretaria
de Relaciones Exteriores para América del Norte v Europa. s.I.nf.. p. | [mimeo].
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En 1977, los presidentes Lopez Portillo y Carter establecieron el Mecanismo
Consultivo México-Estados Unidos para proveer a la relacién bilateral de una mejor
coordinacion. Este instrumento, precursor de la Comision Binacional, tenia tres grupos de
trabaio —politico, social, y econémico— y varios subgrupos dentro de cada uno de estos.
En la priinera reunion, realizada en mayo de 1978, el Secretario de Estado, Cyrus Vance,
y el Secretario de Relaciones Exteriores, Santiago Roel, se reunieron en México con los

presidentes de los grupos de trabajo para revisar los avances del primer afio de labores.

En febrero de 1979, los Presidentes de los dos paises aceptaron reorganizar y.
fortalecer el Mecanismo. Los grupos de trabajo fueron reestructurados y ensanchados
buscando crear un mejor foro para la discusion y el entendimiento mutuo. Durante la
reunion realizada en Washington, D.C., en septiembre de 1979, los Presidentes

reafirmaron su apoyo al Mecanismo Consultivo.

La Comision Binacional fue establecida por los presidentes Ronald Reagan y José
Lépez Portillo, durante la reunion que sostuvieron el 8 de junio de 1981 en Washington,
D. C., donde acordaron el establecimiento de comisiones sectoriales (grupos de trabajo)
en las diferentes ramas que conforman la relacion bilateral, y la creacion de una comision
global politica que normaria las condiciones de aquellas Dado que ambos presidentes
deseaban darle a dicha comision el mas alto nivel posible, se decidio que ésta seria
presidida por el Secretario de Estado y el de Relaciones Exteriores —que en ese entonces

eran Alexander Haig y Jorge Castaiieda, respectivamente.

Asi se creo la Comision Binacional México-Estados Unidos cuya primera reunion

se realizd del 23 al 24 de noviembre de ese aiio, en la Ciudad de México. La Comision
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habia sido planeada como un mecanismo simple y flexible que se reuniria una o dos veces
por afio, durante la cual las partes podrian discutir asuntos que requirieran de atencion
prioritaria.*® Las reuniones anuales son conferencias de uno o dos dias de duracion. Cada
delegacion incluye a varios miembros del gabinete presidencial y a otros directores de alto
nivel. Dichos oficiales se reinen tanto en sesiones plenarias como en sus respectivos
grupos de trabajo para discutir diversos asuntos bilaterales que tienen tanto un impacto
interno como internacional. En espera de cada reunion de la Comision, cada grupo de
trabajo se mantiene en contacto y desarrolla una agenda que sirve de base a las discusiones
realizadas durante las sesiones. Ciertos grupos como el de migracion y asuntos consulares,
el de salud, y el de ciencia y tecnologia, 'se retinen adicionalmente varias veces al afio. En

algunas ocasiones, se alcanzan acuerdos bilaterales durante las reuniones.

La Comision se ha ido transformando a través del tiempo y de acuerdo a las
circunstancias de ambos paises. Actualmente cuenta con 16 grupos de trabajo —
presididos por miembros de los respectivos gabinetes presidenciales— que abarcan
practicamente todas las areas de actividad de los gobiernos federales. Los miembros de las
delegaciones son funcionarios gubernamentales de alto nivel, expertos en su rea, y con la
experiencia suficiente para discutir objetivamente y tomar medidas pertinentes acerca de la

compleja relacion bilateral **'

3 German Padilla, op. cit.. pp. 15 ss. Se pretendia que la Comision se reuniera al menos
una vez al afio, aunque esto no se cumplié. Las reuniones sc han llevado a cabo en las siguientes
fechas: I, noviembre 1981: II, noviembre 1982; 111, abril 1983; IV, abril 1984: V, julio 1985: VI,
enero 1987; VII, agosto 1989; VIII, agosto 1990; IX, septiembre 1991; X, junio 1993; XI, mayo
1994; XII, mayo 1995; XIII, mayo 1996: XIV mayo 1997: XV junio 1998, XVI, junio 1999;
XVII, mayo 2000.

%! Los grupos de trabajo estin divididos por temas y son: Agricultura; Relaciones
Bilaterales: Subgrupo para la Cooperacién Fronteriza: Subgrupo de Ciencia y Tecnologia;
Educacion y Asuntos Culturales; Desarrollo Empresarial, Pesca y Turismo; Energia. Medio
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Desde la primera reunién de la Comision, el tema migratorio se trat6 dentro del
Grupo de Trabajo sobre Asuntos Politicos y Sociales. Sin embargo, en las minutas de las
primeras seis reuniones se puede constatar que los puntos presentados por México para
ser discutidos se limitaron a la proteccion de los derechos humanos de los trabajadores
inmigrantes. Es dacir, '2 delegacion mexicana se limito a externar su preccupacion ante los
cambios en la legislacion migratoria de los Estados Unidos, mientras que los delegados
estadounidenses solo se dedicaron a explicar y justificar sus iniciativas en la materia, sin
que ninguna de las dos partes buscaran darle un tratamiento mas profundo al problema.:“2

En 1987 el gobierno estadounidense invito a su contraparte mexicana a colaborar
en la recién aprobada enmienda de la Ley de Inmigracion (IRCA). El gobierno mexicano
se nego a participar, debido a su inconformidad sobre las Visas H2A incluidas en dicha
legislacion, pero busco intensificar su interaccion con las autoridades estadounidenses.**
Es por esto que la delegacion mexicana insistio durante la VII Reunion de la Comision
Binacional, realizada en 1989, en crear un foro para dar un seguimiento conjunto a la
aplicacion de la IRCA. Este foro seria el Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos
Consulares, en donde se comenzé a incrementar el flujo de informacion y de demandas en

el tema migratorio, asi como se aceptaron los derechos y obligaciones que cada pais

Ambiente y Recursos Naturales: Asuntos Financieros. Fiscales y Aduanales; Salud: Desarrollo de
la Vivienda y Urbano; Laboral; Asuntos Legales v Antinarcoticos: Migracién v Asuntos
Consulares; Comercio ¢ Inversion; Transporte.

362 German Padilla, gp. cit., pp. 18 s.

33 El gobiemo mexicano habia mostrado muchas reservas en cuanto a ésta v otras
disposiciones de la IRCA. La principal inconformidad de México era que se le tratase de incluir en
la instrumentacién de los programas de la IRCA cuando habian sido idcadas y puestas en marcha
de manera unilateral por los Estados Unidos. Debido a csto. el gobiemo mexicano se sentia incapaz
de dar ninguna garantia o seguridad a sus trabajadorcs. va que no se trataba de programas
negociados bilateralmente, por lo que los mexicanos quedaban a merced de la legislacion v
procedimientos estadounidenses (Ibid., pp. 40 s).
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adquiria en los procesos de negociacion.***Este Grupo de Trabajo sera analizado en el
siguiente apartado.

A partir de 1989 la Comisién experimentd varias transformaciones llegando a
definirse cuatro principales metas dentro de la relacion bilateral: primero, ser un
mecanismo que permita revisar el estado general de la relacion; segundo, permitir avanzar
en la cooperacion en distintas areas de la relacion; tercero, delegar a la SRE y al
Departamento de Estado la funcion de coordinadores de las dependencias de gobierrto
involucradas y; cuarto, concienciar a los funcionarios participantes sobre la complejidad e
intensidad de la relacion entre ambos paises.’* Esto ha llevado a la Comisién a ser un
“mecanismo extraordinario para coordinar el manejo de la relacion entre México y
Estados Unidos™ ya que facilita la labor de las secretarias de Estado al delegar funciones

de una forma clara y ordenada **

3.2.2.2 Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares de la Comisién
Binacional

Después de la aprobacion de IRCA, México vio la conveniencia de contar con un
medio por el que se mantuviese informado detalladamente del desarrollo en la aplicacion
de dicha ley y de la forma en como los inmigrantes se verian afectados por la misma. Por
esta razon, y a iniciativa de México, a partir de 1986 se sostuvieron conversaciones sobre

la materia dentro del Grupo de Asuntos Politicos y Sociales de la Comision Binacional. En

* Ibid., pp. 19 5.
%5 Rafacl Fernandez de Castro, “Perspectivas tedricas en los estudios de la relacion

Meéxico-Estados Unidos”, en La politica exterior de México, enfoques para su anilisis, México, El
Colegio de México-SRE, 1997, p. 61 [volumen colectivo].

3¢ Ibid., p. 64.
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1987 se cre6 un grupo para debatir el tema migratorio y consular, pero no fue hasta 1989,
durante la VII reunién de la Comision Binacional, que se denominé como Grupo de
Trabajo sobre Migracion y Asuntos Consulares. Fue en 1990 cuando se decidié reforzarlo
y establecerlo formalmente. >’

Con la institucionalizacion del Grupo se facilito el intercambio de informacion —
sobre sus respectivas politicas migratorias y datos utiles para la imparticion de justicia o la
proteccion de los migrantes— y la aceptacion de derechos y obligaciones de ambas partes
en los compromisos adquiridos.*® Ademais se establecieron los objetivos que se

pretenderia alcanzar con la labor del Grupo:

ser un foro bilateral donde se abordara el fenomeno migratorio en toda su
amplitud y que funcionara como conducte directo hacia las autoridades de los
dos paises para atender las sugersncias y quejas de la contraparte y tomar asi
las medidas pertinentes, procurando siempre un ambiente de cooperacion y
comprension mutua en cuanto al problema mismo.**’

En cuanto a su estructura, el Grupo fue dividido en sus comienzos (1987) en dos
subgrupos. Un subgrupo “A™ fue encargado de los asuntos laborales para dar seguimiento
a la aplicacion de la IRCA en cuanto a los temas de contratacion de trabajadores H2A y
las condiciones de trabajo imperantes. El subgrupo “B" fue creado para analizar las

cuestiones de seguridad y derechos humanos de los nacionales de ambos paises, asi como

para dar seguimiento a los incidentes fronterizos. En 1989 se cre6 un tercer subgrupo. El

*7 En 1988 sc realizaron clecciones federales cn ambos paises. lo que desvié la atencion
gubemamental hacia la renovacion de los poderes cjccutivos. Sobre todo en México, donde el
partido en el poder (PRI) enfrentaba una importantc oposicion por primera vez en la historia
posrevolucionaria. Esto podria explicar por qué este grupo no recibi6 ¢l impulso suficiente para
trabajar de manera eficaz desde su comienzo (German Padilla. op_cit.. p. 24).

3* Gabriela Castafion, op. cit.. p. 40.
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subgrupo “C” apareci6 con el fin de discutir y atender la problematica de los inmigrantes
indocumentados que proceden de terceros paises, y que transitan por el territorio
mexicano con el fin de entrar ilegalmente a los Estados Unidos. Posteriormente, el 26 y 27
de noviembre de 1990, los presidentes Carlos Salinas de Gortari y George Bush acordaron
en una reunion realizada en Monterrey crear una nueva seccion dentro del Grupo de
Trabajo, debido al aumento de los incidentes en la frontera. El resultado fue el Grupo de
Alto Nivel sobre Violencia en la Frontera, despojando asi al subgrupo “B” de la
responsabilidad de tratar el tema de la violencia fronteriza. Sin embargo, a partir de 1994,
durante la XI Reunién de la Comision Binacional, se disolvieron los subgrupos antes
mencionados, estableciéndose un solo grupo coordinado conjuntamente por la
Subsecretaria de Asuntos Bilaterales de la SRE y la Subsecretaria de Poblacion y Servicios
Migratorios de la SEGOB.™”

A partir de la primera reunion del Grupo en el sexenio de Zedillo, celebrada en
Zacatecas, los dias 13 y 14 de febrero de 1995, el tratamiento bilateral del fenomeno
adquirié un nuevo dinamismo. Se aclararon malas interpretaciones de ambas partes sobre
la forma en que cada pais abordaba el tema migratorio buscando un “enfoque integral” en
el que se tomasen en cuenta la asimetria de las economias y de los mercados de trabajo de

las dos naciones "'

Gracias a esto, fue posible definir una nueva agenda de cooperacion.
Meéxico introdujo el concepto de “una vision integral y objetiva” del fendmeno migratorio

y promovi la idea de que habia que salir del circulo vicioso “aplicacion de la Ley-defensa

% German Padilla, op. cit., p. 24.

™ Ibid., pp. 25 ss.

3" Reunién del Grupo de Trabajo sobre Migracion v Asuntos Consulares, Comunicado
Conjunto, Zacatecas, México, 13 y 14 de fcbrero de 1995.

169



de derechos humanos”, para profundizar en la busqueda de politicas que tuvieran una
incidencia directa sobre las causas de la migracion y no solamente sobre sus efectos.

Esto es de gran relevancia si se toma en cuenta que durante los afios de “la
politica de no tener una politica” el gobierno mexicano se habia dedicado
fundamentalmente a promover acciones para aminorar los impactos de los problemas
derivados de la migracion y a reaccionar ante las acciones del gobierno estadounidense
—principalmente a través de las actividades de proteccion consular— y habia dejado de
lado la formulacién de politicas que tomasen en cuenta las causas estructurales de la
migracion.’”

Puede decirse que este grupo de trabajo es el 6rgano mas importante de consulta
sobre asuntos migratorios, gracias a que los funcionarios encargados de la politica
migratoria y sus subordinados se reinen con regularidad. Asimismo, es el foro idoneo para
definir los lineamientos que guian los trabajos bilaterales en la materia, asi como para
evaluar periodicamente sus avances e identificar los retos a superar. Aunque el éxito del
Grupo depende evidentemente de la voluntad politica de ambos gobiernos, sus
recomendaciones pretenden sentar una base para la toma de decisiones en la materia. La
presencia de un agregado de migracion en la Embajada mexicana en Washington facilita
estas reuniones, algo que era inconcebible durante el periodo de “la politica de no tener
politica”. Aunque en ocasiones se presentan excepciones, por lo general las autoridades

mexicanas son informadas sobre los cambios que el SIN contempla en Estados Unidos.™™

37 Es decir, no se tomaba en cucnta la complcjidad del fendmeno migratorio en el que la
consideracion de la oferta v la demanda dec mano dc obra mexicana. asi como de las redes
familiares en Estados Unidos, son elementos esenciales para la plancacion de politicas en la
materia

m Rosario Green, Comparecencia, México. SRE. agosto del 2000.
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Sus decisiones han incluido asuntos tales como la realizacion del Estudio
Binacional sobre Migracion, el apoyo a los funcionarios que participan en los Comités
Consultivos Civiles y diversas medidas para garantizar una repatriacion mas segura y

ordenada de los migrantes indocumentados.

3.2.2.3 Mecanismos de Enlace para Asuntos Fronterizos y Vision de la Nueva
Frontera para el Siglo XXI

Preocupados por atender los problemas e incidentes que enfrenta la relacion
cotidiana entre las comunidades fronterizas. desde 1993 los gobiernos de México v
Estados Unidos promovizron la creacion de los Mecanismos de Enlace para Asuntos
Fronterizos.’™ Se buscaba crear un foro en el que las autoridades de los tres niveles dz
gcbierno de ambos paises t:abajaran. de manera permanente y coordinada, en la crezcidn
de esquemas de interaccion para brindar formulas ce entendimier:to en la superacion de los
problemas comunes in sim.”* Su proposito central es la prevencion y busqueda de
soluciones a los incidentes ocurridos en la frontera, asi como la planeacion de estrategias

para la proteccion y seguridad de los ciudadanos de los dos paises en la zona fronteriza.

3 Su creacion se acordé dentro del marco de la Comisién Binacional y durante la I1I
Reunién de Alto Nivel México-Estados Unidos sobre violencia en la frontera celebrada en
Washington, D.C., el 2 de junio de 1993.

3™ Para agosto del 2000, este foro estaba instalado en dicz puntos fronterizos: Tijuana,
B.C./San Diego. Cal : Mexicali, B.C /Caléxico. Cal.: Nogales. Son./Nogales, Az.; Cd. Juarez,
Chih./El Paso, Tx.. Ojinaga, Chih./Presidic, Tx.: Picdras Negras, Coah./Eagle Pass, Tx. Nuevo
Laredo, Tamps./Laredo, Tx.. Reynosa, Tamps./Mc Allen, Tx.; Matamoros, Tamps./Brownsville,
Tx. v Cd. Acuiia, Coah./Del Rio, Tx., habiéndosc cclcbrado, hasta octubre del 2000, 160
reuniones alternativamente en México v Estados Unidos. presididas por los consules de ambos
paises. A finales de ese afio, se estaba considerando la posibilidad de ampliar ¢l Mecanismo a una
nueva sede: Agua Prieta/Douglas.
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Estos mecanismos fueron creados “para agilizar la solucién de problemas sin la
dez y la demora de los canales b ati ionales”.*™ Ret ionari

pesadez y urocraticos convencionales”.” ™ Retnen a funcionarios
locales, estatales y federales para analizar y, en ucasiones, resolver problemas fronterizos,
incluyendo asuntos migratorios.“En estos mecanismos participan autoridades federales de
migracion, aduanas y procuradurias de uno y otro pais con jurisdiccion en el area
respectiva, asi como las autoridades estatales y municipales fronterizas y otras entidades
en funcion de la agenda.”™"’ Los Mecanismos son coordinados por los consules de ambos

paises en la frontera.

Como ya se explico, en ei marco de la Declaracion sobre Migracion suscrita por
los Presidentes Clinton y Zedillo ¢l 6 de mayo de !9§7, se establecio ¢l compromisc de
los dos Mandatarios para impulsar tma nueva vision de la region fronteriza como espacio
que puede transformarse en anbitc de cooperacion para el desarrclio integral de las
comunidades fronterizas. Con este objetivo, ambos Presidentes reconocieron los amplios
vinculos que unen a las dos naciones; en particular, a lo largo de los mas de 3 mil
kilometros de frontera comun, en la que habitan alrededor de 11 millones de personas. Se
acord6 también ia necesidad de promover un desarrollo econdmico y social sustentable,
asi como el bienestar y la seguridad de las familias y comunidades localizadas en la
frontera. Ademas, los dos Presidentes consideraron a la frontera como una region
singular, en la que gran parte de los avances alcanzados se deben a los esfuerzos y la

creatividad de los ciudadanos y los gobiernos locales.

%% Francisco Alba. art. cit.. p. 192.
37 Gabriela Castaiion, op. cit., p. 58



En el Informe a los Presidentes sobre Avances en la Iniciativa "Nueva Vision de la
Frontera", presentado el 10 de junio de 1998 se identificaron una variedad de iniciativas y
desafios que pueden constituir casos de estudio a partir de los cuales se podria derivar una
Nueva Vision de la Frontera™™ Algunas de estas iniciativas serian reproducidas como
modelo de cooperacion; otras, servirian como ejemplos de la forma en que se pueden
enfrentar retos comunes. El esfuerzo emprendido se construye sobre las instancias de
cooperacion bilateral desarrolladas en afios recientes y se sustenta en varios principios y

5 PP
lineas generales de accion.

3™ Algunas iniciativas y retos que pucden servir como casos de estudio o ejemplos de
cooperacion a lo largo de la frontera se han divido por temas y son las siguientes: dentro del
“Desarrollo Econémico v Social” esta el Confinamiento de Desechos Peligrosos, los Programas de
Cooperacion Fronteriza contra la Tuberculosis, el Sistema de Comunicacion sobre Asuntos de
Salud en la Frontera, el Programa de Desarrollo Urbano Conjunto "Los dos Laredos", el Estudio
Binacional para la Planeacion v Programacion del Transporte Fronterizo, el Programa "Basura
Inteligente”, el Programa Conjunto Educativo MEXUS y el Programa de Cooperacion e
Intercambio Cultural Fronterizo: dentro del area “Proteccion-Migracion y Facilitacion de Cruces
Fronterizos™ se encucntra el Programa de Visas Laser, el Puente de Las Américas, las Campanias
para la Prevencion de Accidentes de Migrantes. la Notificacion Consular y los Grupos de
Proteccion a Migrantes; por ultimo, en el tema de “Seguridad Publica Fronteriza y Proteccion
Civil” estan el Programa de Demarcacion de la Frontera v las Campaiias de Informacion sobre
Recuperacion y Devolucion de Autos Robados, y la Prevencion de la Importacion de Armas de
Fuego (“Informe a los presidentes sobre Avances en la Iniciativa “Nueva Vision de la Frontera® ™,
s.l., 10 de junio, 1998).

*® Primero, se encuentra el Principio del Buen Vecino bajo el cual se reconoce que las
acciones emprendidas a un lado de la frontera afectan al otro. México y Estados Unidos se han
comprometido a mantener y mejorar los mecanismos bilaterales de comunicacion y consulta para
contribuir a promover el didlogo a nivel local, estatal v federal. En segundo lugar, esta la Vision
Integral por la cual, los dos gobiemos se han propuesto redoblar sus esfuerzos para promover un
desarrollo sustentable en las dreas economica, social, cultural, educativa y ambicntal; asi como
para incrementar los esfuerzos para facilitar el paso ordenado de personas y bienes en los puertos
de entrada, y a disefiar e instrumentar nuevos csquemas para reducir la violencia a lo largo de la
frontera. En tercer lugar, bajo el principio del Enfasis en la cooperacion, ambos gobiemos han
reconocido que el fundamento de este nuevo enfoque es la cooperacion y no el conflicto, basada
ésta en intereses compartidos v en el respeto a la soberania de cada pais. Las partes buscaran
fortalecer las actividades de los mecanismos dec enlace fronterizo, complementando asi las
desarrolladas en los otros foros de consulta cxistentes En este contexto, México y Estados Unidos
han acordado que cada uno de los Mecanismos dc Enlace Fronterizo establecera tres subgrupos de

173



En ocasion de la XVI Reunién de la Comisién Binacional México-Estados Unidos,
ambos paises reconocieron el papel de los Mecanismos de Enlace en el seguimiento de los
trabajos que se estan realizando para dar cumplimiento a la iniciativa de la Nueva Vision
de la Frontera, a través de la instalacion de los tres subgrupos de trabajo: desarrollo
econdmico y social, migracion y cruces fronterizos, y seguridad publica y proteccién civil.
Adicionalmente, como parte de los esfuerzos para dar seguimiento a esta iniciativa, el 23
de noviembre de 1998, se cred el Grupo Intersecretarial de la Nueva Vision de la

Frontera.

3.2.2.4 Mecanismos de Consulta sobre las actividades del SIN y sobre Proteccion
Consular

Ante la necesidad de mejorar el conocimiento mutuo sobre las atribuciones y los
procedimientos de las autoridades consulares de México y migratorias de Estados Unidos,
en 1996 se establecieron estos mecanismos de consulta —también conocidos como
Mecanismos de Consulta al Interior— entre los consulados y las direcciones de distrito del
SIN vy jefaturas de sector de la Patrulla Fronteriza. Entre febrero y marzo de 1996 se
instalaron 22 mecanismos en diversas ciudades de Estados Unidos. donde México cuenta

con presencia consular. Su proposito principal es fortalecer la proteccion de los derechos

trabajo: Desarrollo Economico y Social. Proteccion-Migracion v Facilitacion de  Cruces
Fronterizos, y Scguridad Publica Fronteriza v Proteccion Civil. Estos subgrupos se rcuniran cn
funcion de los asuntos tratados v buscaran facilitar la comunicacion v llamar la atencion de otros
foros de consulta existentes, sobre diversos temas. Por dltimo, se busca darle mayor atencion a la
Coordinacion Interna, es dccir, cada pais reconoce la necesidad de desarrollar sus propios
mecanismos de coordinacién intcrna. con ¢l fin de fomentar cl didlogo ¥ la cooperacién entre las
diversas instancias que inciden cn la definicion ¢ instrumentacion de iniciativas v programas de

politica fronteniza (Loc. cit.).
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de los migrantes y salvaguardar su dignidad, al atender de forma inmediata y en cada
localidad cuestiones de procedimiento y aplicacion de las leyes. ™™

Estos foros han permitido intercambiar informacion sobre los respectivos
procedimientos migratorios y consulares y el marco juridico que los regula de manera mas
sistematica, incluyendo la funcion de los consules en materia de proteccion. Con ello se ha
promovido la aplicacion correcta de las leyes estadounidenses y se ha garantizado un
mayor respeto a los derechos humanos de los migrantes independientemente de su
situacion migratoria.

En el marco de la XIV reunion de la Comision Binacional, celebrada en 1996,
ambos gobiernos acordaron realizar tres Reuriones regionales en Estados Unidos para
evaluar el funcionamiento de los Mecanismos de Consulta sobre Funciones del SIN y
Proteccion Consular. La reunion destinada para evaluar bilateralmente el trabajo de los
mecanismos de la region central se llevo a cabo en el Paso, Texas, el 21 y 22 de octubre
de 1997, la de la region oeste fue en Dana Pcint, California ei 11 de diciembre de 1997, y
la del este en Atlanta, Georgia el 18 de febrero de 1998 **' Estas reuniones de evaluacion
siguieron realizandose anualmente con el propodsito de revisar los avances alcanzados en

estos mecanismos y las acciones a desempefiar en el corto y mediano plazos.**

3% SRE, Relacion Bilateral México-Estados Unidos. Carpeta Ejecutiva, Direccion General
para América del Norte, s.l.n.a.. p. 2.

® “En todas las reuniones antes mencionadas, s discuticron entre otros temas, la
instrumentacion de diversas secciones de la nueva Ley migratoria estadounidense de 1996, las
repatriaciones seguras y ordenadas, operativos cn la frontera v el procedimiento de expedicion v
reemplazo de las tarjetas de cruce fronterizo. También se acordd tomar acciones para reducir la
violencia frontenza, advertir de los peligros que representan los traficantes de personas v los
riesgos de cruzar los desiertos v los rios™ (Gabricla Castafion. op. cit.. pp. 54 ss).

32 a ultima serie anual de reuniones regionales de evaluacion del sexenio de Zedillo se
llevo a cabo la primera quincena de abril de 2000, en las ciudades de Orlando (para la region este),
San Antonio (region central) v San Diego (region ouste).
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Desde su creacion se han llevado a cabc reuniones constantes dentro de los
mecanismos, “y en varios casos, el SIN o la Patrulla Fronteriza han incluso cambiado
procedimientos con base enplanteamientos presentados por los consules en estos foros™.**
Estos mecanismos han dado orden, mediante e! establecimiento de agendas especificas, a
la relacion cotidiana que mantienen los consules con las autoridades migratorias
estadounidenses. Ademas de facilitar el intercambio de informacion, los mecanismos han
permitido a los consules atender con mayor eficacia cada uno de los casos de proteccion
de mexicanos que requieren accion correctiva por parte de las autoridades migratorias.**
En este sentido los mecanismos de consulta al interior han contribuido al proceso de

institucionalizacion de la relacion biiateral en la materia.

3.2.2.5 Conferencia de Gobernadores del Golfo de México y Confereacia Anual de
Gobernadores Fronterizos

La Conferencia de Gobernadores del Golfo de México fue promovida por las
autoridades estatales mexicanas como un raecanismo de dialogo y concertacion entre los
estados de México y de Estados Unidos que se situan en la cuenca del Golfo de México.
Por lo tanto, es un foro integrado por los gobernadores de los seis estados del Golfo de
Meéxico (Campeche, Quintana Roo, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan) y cinco de
Estados Unidos (Alabama, Florida, Louisiana, Mississippi y Texas) que, ademas de
identificarse por su ubicacion geografica, coinciden en el interés de impulsar areas de

colaboracion de beneficio mutuo (comercio, inversion, transportes, telecomunicaciones,

* SRE, Proteccion de mexicanos en Estados Unidos, Estrategias en el ambito bilateral v
multilateral, s.1., Direccion General para Asuntos Consulares. 1998.



turismo, salud y medio ambiente, agricultura e intercambio educativo) con el apoyo del
sector privado. También tiene como meta lograr un aprovechamiento cabal de las
oportunidades que ofrece el TLCAN.***

Se convocd a una primera reunion en el afio de 1992 en Yucatan, la cual no se
llevdo a cabo. Posteriormente se realizaron tres Conferencias: 1995 en Campeche,
Campeche; 1996 en Mobile, Alabama; y en 1998 en Tampa, Florida, en la que por primera
vez se emitié un comunicado conjunto. La cvarta Conferencia debia llevarse a cabo del 8
al 10 de julio de 1999 en la ciudad de Villahermosa, Tabasco. Sin embargo, el Comité
Ejecutivo de dicha conferencia convino en posponer la fecha dado que no se conto con el
quorum suficiente para su celebracion. Debido a esto, se decidio lievar a cabo una reunidn
denominada Reunion Anual del Acuerdo de los Estados del Golfc de Mexico los dias 17 y
18 de agosto del 2000 en esa misma ciudad.*®

Aunque los estados participantes en la Conferencia de! Golfo no estan
involucrados de manera directa en la problematica migratoria, su estudio es relevante por
ser una muestra mas de los intentos bilaterales de colaboracion que reflejan el
reconocimiento de la interdependencia creciente entre los dos paises y buscan aprovechar
las ventajas de los contactos entre ambas sociedades. Asimismo, la promocion bilateral del

desarrollo en la region del Golfo es coherente con el interés gubernamental, en ambos

3% Gabricla Castafion, op. cit.. p. 56.

35 SRE, Asuntos Fronterizos, Documento de la Subsccretaria de Relaciones Exteriores
para América del Norte y Europa. s.1.n.a. [mimeo].

3% En dicha reunion sesionaron scis mesas dc trabajo. las cuales registraron propuestas,
acuerdos y avances en temas tales como: turismo, salud, ecologia, medio ambiente, agricultura,
reforestacion, pesca, transporte, infraestructura, comunicaciones, comercio, finanzas, inversion,
educacién v cultura (SRE, Relacién Bilateral México-Estados Unidos. op. cit.. p. 13).
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lados de la frontera, por desincentivar la migracion al coadyuvar a mejorar las condiciones
de vida en la region.

Por otro lado, desde 1980 se realiza en forma anual, alternadamente en México y
Estados Unidos, una Conferencia entre los gobernadores de los seis estados fronterizos
mexicanos (Baja California, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Ledn, Sonora y Tamaulipas) y
los cuatro estadounidenses (Arizona, California, Nuevo México y Texas).’™ Estas
reuniones constituyen una iniciativa para el fortalecimiento de los lazos de amistad y
cooperacion entre los estados fronterizos de ambos paises, el intercambio de experiencias
y la identificacion de oportunidades de negocios e inversion en el area.’*® En dichas
reuniones’™, los gobernadores emiten declaraciones en las que establecen
recomendaciones y compromisos tendientes a promover acciones conjuntas en los
siguientes cuatro rubros: cruces fronterizos, medio ambiente, desarrollo econdémico y

desarrollo social **

7 La Conferencia es presidida por ¢l Gobernador del estado sede v copresidida por un

3 Por ejemplo, el | v 2 de junio del 2000 se realizo la XVIII Conferencia de
Gobernadores Fronterizos México-Estados Unidos en Sacramento, Califomia en la que se
analizaron temas relativos a agricultura, cruces fronterizos, desarrollo econémico, educacion,
medio ambiente v turismo (XVIII Conferencia de Gobemadores Fronterizos México-Estados
Unidos, “Declaracién Conjunta”, Sacramento, California, 1 y 2 de junio de 2000 en SRE, Carpeta
de Documentos, Asuntos Fronterizos, Direccién General para América del Norte, s.l.n.a.).

0 En este sentido, sc crearon varios mecanismos bilaterales. En primer lugar, a efecto de
continuar con los esfuerzos de cooperacion bilateral realizados entre 1992-1994 en el marco del
Plan Integral Ambiental Fronterizo (PIAF), México y Estados Unidos impulsaron en 1995 la
integracion del Programa "Frontera XXI1". Se pretendia contar con un instrumento de coordinacion
de acciones tendientes a desarrollar proyectos de infracstructura ambiental en la frontera para el
periodo 1995-2000. El objetivo principal era la promocion del desarrollo sustentable de la region
en beneficio de la salud y el medio ambiente. El programa estaba apoyado por otros mecanismos
especialmente ideados para proteger el medio ambiente en la zona fronteriza. La Comision de
Cooperaciéon Ecoldgica Fronteriza (COCEF), con sede en Ciudad Judrez y el Banco de Desarrollo
de América del Norte (BANDAN), fucron creados en acuerdos paralelos dcl TLCAN y constituyen
la base de un nuevo régimen de desarrollo fronterizo v proteccion al medio ambiente, atendiendo
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La Conferencia Anual de Gobernadores Fronterizos forma parte de los esfuerzos
bilaterales por hacer de la region fronteriza un importante punto de encuentro entre las
sociedades de México y Estados Unidos, asi como una zona ejemplar de cooperacion
intergubernamental. Su relevancia consiste en el reconocimiento de la importancia de los
contactos transfronterizos existentes —principalmente comerciales— y en procurar

brindar un marco institucional a dicha relacion.

particularmente agua y residuos municipales. con la participacion directa de las comunidades y las
autoridades estatales v municipales. Asimismo, se formo la Confercncia sobre desarrollo de
infraestructura en la zona fronteriza México-Estados Unidos, que se realiza cada tres afios v tiene
como principal objetivo promover la inversion pablica v privada en esta zona. La primera
Conferencia se realizo en 1993, con miras a mejorar la construccion de la infraestructura
indispensable para ¢l mayor desarrollo de la frontera (Rosario Green, Comparecencia, 9p. cit.).
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Consideraciones finales

A lo largo de este trabajo hemos visto que durante mas de un siglo la migracion de
mexicanos a los Estados Unidos ha sido uno de los principales problemas que México ha
tenido que afrontar en el terreno de la formulacion de politicas publicas. No obstante,
durante buena parte de este periodo el gobierno mexicano fue mas bien un simple
observador ante los problemas derivados de la migracion de mexicanos a los Estados
Unidos y ante las acciones que el gobierno estadounidense tomaba para enfrentarla

Desde muy temprano en el siglo XX, se demostro que México tenia un margen de
accion muy reducido para enfrentar el fenomeno migratorio. Por ejemplo, durante la
década de los treinta, se vieron las limitaciones del gobierno ante el regreso masivo de
miles de mexicanos como consecuencia de la Gran Depresion. Luego, durante el
cardenismo comenzo a ser claro que México era un pais con una considerable emigracion
hacia los Estados Unidos.

Las dos guerras mundiales representaron importantes coyunturas en los patrones
migratorios y sus respuestas. En estas ocasiones. México se vio beneficiado debido a la
necesidad de mano de obra que los conflictos generaron en Estados Unidos, brindando al
gobierno mexicano una oportunidad para negociar con el gobierno estadounidense en
distintos niveles y aspectos. En especial, durante la Segunda Guerra Mundial cuando se
presentaron las circunstancias para que el gobierno de Estados Unidos buscara administrar
bilateralmente la corriente migratoria de trabajadores mexicanos Por su parte, el gobierno
de Meéxico vio la conveniencia de colaborar con su vecino del norte durante esos aios

Entre las razones que llevaron México a sumarse a los esfuerzos de guerra de las naciones
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aliadas estuvo la consideracion de que lograr un acuerdo bilateral era una forma viable
para controlar el flujo de migrantes a los Estados Unidos, asi como para promover, por la
via legal, mejores condiciones de vida y proteger los derechos laborales de sus nacionales.

El Programa Bracero, vigente entre 1942 y 1964, es considerado como el primer
iniento de coordinacién entre los gobiernos de México y Estado Unidos para buscar
soluciones al problema migratorio. No obstante, una de las principales lecciones que dejo
la experiencia de los braceros es la de que aunque México aceptara colaborar con Estados
Unidos, ya fuera por conveniencia o por presion, era el pais del norte el que tenia mayor
libertad para decidir como actuar.

En los diez afios que siguen a la cancelacion del acuerdo (1965-1974), el gobierno
mexicano tomo una posicion “ambigua™ ante el problema migratorio. Por un lado, se quiso
reestablecer los convenios de braceros, pero, por el otro, no se realizaron acciones ciaras
que permitieran alcanzar una negociacion exitosa con el gobierno estadounidense. Esto se
debia, en primer lugar, a la falta de definicion de los intereses mexicanos en materia
migratoria. La migracion de mexicanos hacia el norte, al menos en la retdrica, era
considerada como una pérdida para el pais Debido a esto, el gobierno deseaba frenar la
corriente migratoria, por lo que no se veia como indispensable el negociar con la
contraparte estadounidense en este tema. Mas bien, se pensaba que la forma 6ptima de
afrontar el problema migratorio era mejorar las condiciones econémicas del pais y asi
crear los empleos necesarios para desmotivar la migracion. Sin embargo, la realidad se
impuso, ya que ante la dificultad de frenar el flujo migratorio, se adoptd, como una de las
prioridades de politica en la materia, la defensa de los derechos de los trabajadores

mexicanos a través de la labor consular. Asimismo, aunque el gobierno mexicano hubiese
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querido negociar o colaborar con su contraparte, era claro que el gobierno estadounidense
no estaba dispuesto a hacerlo.

Hacia fines de 1974 el gobierno de México cambio su postura respecto a la
reanudacion de un convenio de trabajadores migratorios con su vecino del norte. La razén
del cambio estaba en la percepcién negativa sobre la experiencia previa en la materia, ya
presente desde la terminacion del Programa. Con base enésta, se concluyd que un nuevo
programa de braceros no resolveria el problema de los indocumentados, mas adn,
fomentaria la emigracion ilegal, ademas de que no garantizaba los derechos laborales de
los migrantes. Por lo tanto, el gobierno mexicano prefirio tratar el asunto unilateralmente,
es decir, privilegiar la tesis de que la solucion al problema migratorio debia ser economica
a la vez que se continué con la actitud defensiva que se reflejaba en una constante retorica
en la proteccién de los derechos, humanos y laborales, de sus nacionales.

Desde que finaliz el Programa Bracero, tanto México como Estados Unidos
actuaron ante el tema migratorio sin ningun intento serio por involucrar al otro gobierno
en su programa de politica. Se podria decir que prevalecia un dialogo de sordos. La
comunicacion intergubernamental, limitada al discurso, era mas bien una forinalidad. y las
posiciones de cada gobierno buscaban encontrar eco en el interior, es decir, la opinion
publica de sus respectivos paises, mas que establecer un dialogo que conllevara a la
colaboracién para lograr un mejor manejo del problema.*”’

Debido a esta situacion, aproximadamente desde 1974 hasta 1986, el gobierno

mexicano adoptd una actitud frente a la migracion que fue bautizada como “la politica de



no tener politica”. Esta posicion fue muy criticada por considerarse como demasiado
pasiva frente a la gravedad del problema. No obstante, puede decirse que mas que
desentenderse de la migracion, estos afios pueden verse como un periodo de acuerdo
tacito en los que tanto México como Estados Unidos actuaron de tal forma que se
mantuviera el stafu quo en cuestion migratoria. Es decir, una frontera porosa que convenia
al interés, no reconocido, de ambas partes; en el lado mexicano se contaba con una valvula
de escape a los problemas econdomicos y laborales, mientras que por el lado
estadounidense se cubria la necesidad de mano de obra barata. Asimismo, la posicion
adoptada por México era conveniente para los intereses de la politica exterior, ya que al
no involucrarse en asuntos considerados como de politica interna estadounidense, no se
comprometia a dar otro tipo de concesiones.*”

Por otro lado, la realidad del fenomeno migratorio continuaba su curso. Es decir
que, a pesar de los problemas derivados de la migracion, México no veia la utilidad de ir
mas alla del reforzamiento de la proteccion consular en los Estados Unidos. La escalada
en la violencia fronteriza asi como en el clima antiinmigratorio en Estados Unidos, que
promovieron el endurecimiento de la politica migratoria estadounidense durante los
primeros afios de la década de los noventa, crearian un imperativo para que el gobierno
mexicano reconociera la necesidad de involucrarse mas en la administracion del fenomeno
migratorio, como veremos mas adelante.

En cuanto a la percepcion que ambos gobiernos tienen sobre el fendomeno

migratorio, se supone que las perspectivas del pais que exporta emigrantes tienen que ser

®' Monica Verea, ;Hacia la administracion dc la migracion entre México y Estados
Unidos en el siglo XXI?, en Rosio Vargas Suarcz. ct. al.. (coord.), Las relaciones de México con
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distintas de las del pais que los recibe, debido a la asimetria de poderes que favorece al
pais receptor. No obstante, debido a multiples factores, las percepciones estadounidenses
y mexicanas fueron acercindose hasta alcanzar una “visién binacional” en ciertos aspectos
del tema migratorio. Dado que la percepcion que tiene un actor acerca de un hecho en
particular define su actitud frente a éste, los cambios en las percepciones coadyuvaron a
transformar las politicas migratorias de ambos paises y la actitud hacia su respectiva
contraparte,

Tanto en Estados Unidos como en México, fue a partir de los afios setenta cuando
comenzaron a plantearse formalmente soluciones a los problemas generados por la
migracién. En los primeros afios del debate se continud sin consultar o incluir a la
contraparte. Durante esos afios se negocié en Estados Unidos una nueva legislacion en
materia migratoria que llevaria a la aprobaciéon de IRCA en 1986. Sin embargo, mas que
solucionar el problema mismo, lo que buscaba el gobierno estadounidense era “retomar el
control de sus fronteras™ ante la percepcion negativa que se habia creado entre la opinién
publica norteamericana acerca de la presencia de inmigrantes mexicanos, fueran legales o
no.

Es durante la década de 1980 cuando se inicia el cambio de actitud de los
gobiernos mexicano y estadounidense respecto a este fendmeno. En estos afios, ambos
gobiernos reconocieron, por primera vez y abiertamente, que la migracion es un fenomeno
complejo, con causas estructurales que lo hacen inevitable y mutuamente benéfico, lo que

ademas no sdlo condicionaba sus decisiones de politica sino los resultados de las mismas.

idos . ilenio, México, CISAN-UNAM, 2001, p. 101.
w2 Entrcvnsta mhzada a chlsco Alba Me\lco D.F.. 31 de octubre dcl 2001.
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No obstante, todavia no se mostraba una mayor voluntad para realizar acciones conjuntas.
Las condiciones de la economia mexicana a principios de esa década, asi como situaciones
inlemas en Estados Unidos, que provocaron el aumento de un sentimiento antiinmigrante,
promovieron un debate abierto en el gobiemno para enfrentar la inmigracién extranjera,
especialmente la de mexicanos indocumentados.

La contraparte estadounidense de “la politica de no tener politica” de México
habia sido hasta entonces el tratamiento unilateral de los asuntos migratorios, sobre todo a
partir del término del Programa Bracero. Sin embargo, comenzaba a gestarse una nueva
actitud por parte de los Estados Unidos tendiente @ incluir en mayor medida a la parte
mexicana en la busqueda de soluciones al problema de la inmigracion. El momento mas
importante en este cambio fue la legislacion de la IRCA, que aunque paraddjicamente
incrementaba los controles migratorios, por otra parte, pedia el didlogo bilateral —dentro
de la Comision Asencio— sobre formas positivas para frenar la migracion indocumentada
promoviendo el desarrollo econémico en México.

Por su parte, después de 1986, el gobiemo mexicano comenzd a alejarse
paulatinamente de la politica de no involucrarse directamente con su contraparte
estadounidense para la discusion y el manejo de la problemética migratoria. En este
sentido, fueron eventos posteriores a la aprobacién de la IRCA los que permiten hablar de
un gradual abandono de “la politica de no tener politica”, dando lugar a que México fuera
reduciendo el componente reactivo en sus politicas para comenzar a proponer acciones
conjuntas con el gobiemo estadounidense. La colaboracion de las autoridades mexicanas
con la Comisién Asencio y la amplia participacion de funcionarios y legisladores en la

Comision sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos ilustran lo anterior.
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En este sentido, la aprobacion de la IRCA fue un momento crucial para México, ya
que mostro la necesidad de un involucramiento mas directo para el logro de los intereses
nacionales. Gracias a esto, se reconocio que la actitud pasiva y defensiva ya no podia
garantizar una de las prioridades del gobierno; la proteccion de los derechos de los
trabajadores migratorios. Asimismo, a México le preocupaba las repatriaciones de sus
nacionales —y sus efectos— que la nueva reforma pudieran provocar. Asimismo, la
situacion econdmica interna de esos afios le mostraba al gobierno las bajas posibilidades
que existian de que la migracion disminuyera o desapareciera a largo plazo. Entonces, el
gobierno mexicano comenzo a considerar que “la politica de no tener politica” ya no tenia
sentido y comenz6 a ver la conveniencia de comprometerse e involucrarse en la soiucion
de los problemas derivados del fenomeno migratorio.

Al margen de lo anterior, los cambios internacionales originados a partir del fin de
la Guerra Fria habian promovido un acercamiento entre México y Estados Unidos. Este se
debia en gran parte a que en los ultimos cinco afios de la década de los ochenta, por
circunstancias tanto internas como externas, el gobierno de México comenzo a liberalizar
su economia y a tener un papel mas activo en los asuntos economicos mundiales
respaldada por su entrada al GATT. Gracias a esto, comenzd a darse una relacion mas
estrecha con Estados Unidos, principalmente en materia de comercio, lo que mas tarde
condujo a la firma del TLCAN.

Las negociaciones del TLCAN que se realizaron entre 1989 y 1993, y luego su
entrada en vigor en 1994, cambiaron el ambiente de las relaciones México-Estados
Unidos. Lo que antes habia sido una relacion distante, con pocos lazos institucionalizados,

se transformo en una sociedad bilateral repleta de contactos institucionales publicos y
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privados. A pesar de que el tema de la migracion no se incluyé en el texto del Tratado, la
tendencia reciente hacia la institucionalizacion de las relaciones entre los dos gobiernos se
vio reflejada en el area de los asuntos migratorios, promoviendo iniciativas para formalizar
el dialogo y la consulta bilaterales sobre este tema entre funcionarios mexicanos y
estadounidenses. Debido a lo anterior, puede decirse que el TLCAN fue el facter decisivo
para crear una nueva actitud hacia el complejo fenomeno de la migracion de mexicanos a
los Estados Unidos, en la que los gobiernos reconocieron la conveniencia de los
compromisos bilaterales por encima de las acciones unilaterales.

Lo que mas destaca de este acercamiento en materia migratoria entre los dos
gobiernos es que no se presento a partir de la disminucion de los problemas migratorios.
Por el contrario, las negociaciones comerciales no impidieron un nuevo brote de actitudes
antiinmigrantes en la sociedad estadounidense, lo que obligd a su gobierno a tomar
acciones enfocadas a frenar la migracion, principalmente la indocumentada. Bajo la
administracion Clinton, se adoptaron las medidas mas duras para fortalecer los controles
fronterizos. Lo anterior nos muestra que el nuevo enfoque bilateral no excluyo a las
politicas unilaterales por parte de ambos paises, aunque podemos observar una tendencia
creciente a buscar la institucionalizacion, tanto en las acciones nacionales como en la
colaboracion binacional. Es asi como se fue construyendo una nueva forma de entender el
complejo fenomeno de la migracion, es decir, desde una perspectiva que incluyera a los

. . 303
dos paises involucrados en el tema **

** El cambio de percepcion v actitud logrado gracias al TLCAN puede definirse como una
nueva vision binacional sobre el fenomeno migratorio, va que las explicaciones que sélo tomaban
en cuenta la perspectiva de un lado de la frontera —sobre las causas. efectos y respuestas a la
migracion— fueron sustituidas por estudios que rcconocicron factores causales que operan en
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Durante buena parte del siglo XX, ante la imposibilidad de detener el flujo de
mexicanos que emigran hacia el norte y la dificultad de negociar acuerdos para administrar
este flujo con su contraparte estadounidense, el gobierno mexicano opté por instaurar a la
proteccion de los derechos de sus nacionales como la primera prioridad. Sin embargo, a
partir de la segunda mitad de la década de los ochenta y mas ain en los afios noventc e
observé una relacidn mas estrecha e interdependiente con la potencia vecina, aunado al
aumento en los problemas derivados de la migracion —como son los brotes de violencia
en la frontera y un recrudecimiento de la hostilidad antiinmigratoria, particularmente en
California. Esto podria explicar los cambios en al actitud del gobierno mexicanc, ya que
este vio la conveniencia de buscar formas mas efectivas de lidiar con el fenomeno
migratorio.

Esto es, desde el comienzo de las negociaciones y puesta en marcha del TLCAN,
Meéxico ha mostrado una tendencia hacia un nuevo estilo de politica exterior, reflejado en
un mayor activismo para promover una defensa mas enérgica de sus intereses en Estados
Unidos. Esto se ha traducido en una mayor actividad tanto diplomatica como consular en
el tema de la migracion™ En este sentido, puede decirse que México dejo atras la
“politica vergonzante” de sentirse responsable por no poder crear los empleos que se
estaban demandando —lo que obligaba a muchos mexicanos a emigrar— para aceptar la
realidad del fenomeno migratorio y, por lo tanto, la responsabilidad que lo obliga a
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comprometerse e involucrarse directamente en la administracion del mismo.

ambos paises; ¢l mas importante de cllos fue ¢l Estudio Binacional México-Estados Unidos sobre
Migracion concluido en 1997.

** Ménica Verca, art. cit., p. 103.

*** Entrevista realizada a Ménica Verea, México, D F.. 25 dc octubre del 2001,
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A partir del inicio de la institucionalizacion de la relacion bilateral México-Estados
Unidos, durante el gobiemo de Salinas, se abrieron multiples canales de negociacion
bilaterales que mas tarde tendrian una influencia importante en la forma en la que México
abordaria el fenémeno migratorio. Puede decirse que la contribucion mas importante
durante este sexenio en materia migratoria es que se puso de manifiesto la importancia de
la migracion y, especialmente, de la presencia de la numerosa comunidad de origen
mexicano en los Estados Unidos. En este sentido, con la creacién del Programa de las
Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME) es la primera vez que se le da una
atencion directa a los mexicanos que estan al norte del Rio Bravo.

El gobierno mexicano comenzo a abandonar su “politica de no tener una politica”
en el tema migratorio —entendida como una politica con poca iniciativa y que reaccionaba
frente a las iniciativas estadounidenses— y giro hacia una politica propositiva y de
cooperacion con el vecino del norte. Durante el sexenio de Salinas se quiso organizar la
informacion y las reuniones bilaterales para sistematizar acuerdos entre los dos gobiernos.
No obstante, fue durante el sexenio de Zedillo cuando aparecieron los esfuerzos bilaterales
mas significativos para avanzar en el dialogo bilateral sobre cuestiones migratorias e
institucionalizar el “nuevo espiritu” de cooperacion en la materia.

Asimismo, la naturaleza de la politica migratoria mexicana evolucioné de ser
pasiva a ser activa. Es decir, se presto mayor atencion al tema y se le destinaron mayores
recursos —humanos, técnicos e institucionales. Solo basta observar a los multiples
mecanismos bilaterales donde se involucran distintas dependencias gubernamentales y, en
algunos casos, actores privados —como en el PCME—, lo que requiere de la dotacion de

un considerable presupuesto, una constante capacitacion de su personal, el respaldo de la
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aceptacion ticita de ambos gobiernos de impulsar ain mas la cooperacién, expresada a
través de acuerdos y declaraciones conjuntas.

Ademis, lo anterior ha contribuido a la institucionalizacién del tema migratorio y a
la creacion de reglas claras para la toma de decisiones dentro de los mecanismos
bilaterales. Esto es, la naturaleza y nimero de los actores gubernamentales involucrados
en el tema migratorio ha cambiado contribuyendo a la construccion de un marco para una
toma de decisiones mas clara y eficiente. Cada uno de los mecanismos creados para
administrar la agenda migratoria, involucra a distintas dependencias gubernamentales y en
muchos casos —como lo es la Comision Binacional— se establecen coordinadores que
guian las acciones de todos los participantes. Los memorandum de entendimiento que
respaldan las creacion de los mecanismos, también delimitan, en cierta medida, las
funciones de cada uno de los involucrados. Lo que més destaca de la nueva administracion
del problema migratorio, es que éste ha comenzado a ser atendido en distintos niveles —
tanto federal, estatal y local— y se ha procurado una mejor division de poderes —
involucrando no sdlo a las dependencias del ejecutivo sino a las del legislativo y judicial.
Es dificil decir en qué medida se ha mejorado la toma de decisiones dentro de estos
mecanismos, asi como cuales han sido sus contribuciones para la solucion de los
problemas derivados de la migracion. No obstante, su estudio es relevante porque marcan
una pauta a seguir de politica migratoria, que seguramente se ira consolidando y
fortaleciendo con el tiempo.

Por otro lado, durante el segundo lustro de los afios noventa, México y Estados
Unidos fueron elaborando un programa bilateral sobre el tema migratorio, basado en el

reconocimiento de la responsabilidad que ambos paises comparten en las causas y

190



consecuencias, asi como en la bisqueda de soluciones del complejo fendmeno de la
migracién. Aunque dicho programa se reduce a unos cuantos objetivos especificos —una
frontera més segura, evitar la entrada de inmigrantes ilegales a los Estados Unidos y
facilitar los cruces legales—, y esto de ninguna manera significa el abandono de politicas
propias, puede decirse que es un primer intento intergubernamental para llegar a un
proyecto bilateral mas complejo que pueda evitar al maximo los efectos adversos de las
acciones unilaterales.

Es decir, el patron de consultas recurrentes ha contribuido a una cierta redefinicion
de intereses y plantea una posible convergencia en el tema, lo que antes no parecia
factible. Parece, entonces, que las relaciones bilaterales han avanzado en alguna medida
desde el didlogo apenas cordial de los afios setenta, a un nuevo espiritu de colaboracion
bilateral durante los ultimos afios del siglo XX, lo que sorprende por haberse dado en un
contexto de conflicto y tension —escalada de la violencia, criminalidad y sentimientos

antiinmigratorios.**
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Presente y futuro de la politica migratoria mexicana

Durante el siglo XX, la migracién de mexicanos a Estados Unidos se convirti6 en
un tema dificil y complejo de la agenda bilateral por ser causa continua de roces entre los
dos paises. México y Estados Unidos tuvieron que enfrentar problemas percibidos como
“irresolubles” en sus contactos cotidianos. Entre los mas significativos estaban la
migracion, los asuntos relacionados con la frontera y la lucha contra el narcotrafico que, a
pesar de su relevancia, no siempre fueron atendidos como se debia dentro de la agenda
bilateral. “Tratados de manera [unilateral] y no sistematica, el silencio era ocasionalmente
roto por acuerdos parciales, temporales y, también, por periodos de agria publicidad en los
medios” de comunicacién.*’

Como se argumento a lo largo de este trabajo, “la politica de no tener politica” en
materia migratoria fue abandonada por México en la década de los noventa. Esto se debi,
fundamentalmente, a tres causas. Primero, a los canales de comunicacion originados a
partir de la negociacion y puesta en marcha del TLCAN, asi como a la institucionalizacion
de los contactos bilaterales entre México y Estados Unidos, lo que promovid, en gran
medida, el aumento de la cooperacién intergubernamental en materia migratoria. En
segundo lugar, al aumento en el nimero de los incidentes y en la criminalidad en la zona

fronteriza que ponen en peligro la vida de muchos de los migrantes, asi como de oficiales

3% Ménica Verea, art. cit., passim.
*7 Juan Rebolledo Gout, “En bisqueda de un entendimiento con Estados Unidos”, Revista
] ior, (La politica exterior dc México, 1994-2000) no. 61 (octubre. 2000),

p. 13
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y ciudadanos de ambos paises, y que impusieron como imperativo gubernamental, en los
dos lados de la frontera, el participar mas activamente en la administracion del fendmeno
migratorio. En tercer lugar, estuvo presente la decision explicita, principalmente bajo el
gobierno de Zedillo, de crear los mecanismos institucionales y elevar el dialogo politico
para buscar soluciones conjuntas a los problemas compartidos.

No obstante, para los especialistas en la materia, ha sido bajo el gobierno de
Vicente Fox, cuando se puede observar un parteaguas en la forma en que México afronta
el problema de la migracion.*™® Bajo esta perspectiva, el presidente Fox ha adoptado una
posicion mas activa y enérgica en cuanto a la tematica, planteando desde su discurso de
campaiia la posibilidad de una apertura de fronteras como hoy se da en la Union

Europea.’® Lo novedoso de este planteamiento radica en que considera que, para terminar

** Para Francisco Alba, aunque Zedillo busco “fortalecer el didlogo migratorio”, éste se
quedo en la formalidad, pues al no hacer explicitos los objetivos a seguir, no se¢ alcanzé un
proyecto migratorio propiamenie dicho. En cambio, Fox ha mostrado una postura de mayor
involucramiento al establecer negociaciones migratorias. con objetivos claros, con la contraparte
estadounidense (Entrevista realizada en México, D.F., el 3i de octubre del 2001). En opinién de
Monica Verea, aunque el tema migratorio tom¢é relevancia desde el sexenio de Salinas, asi como la
sistematizacion de acuerdos con Estados Unidos en la matsria. no cs hasta cl gobiemo de Fox
cuando comienza a vislumbrarse un proyecto de politica emigratoria por parte de México. Segun
esta cstudiosa del tema migratorio, el sexcnio de Salinas tuvo como prioridad la rcforma de la
economia mexicana, asi como las negociaciones comerciales con el exterior, mientras que el
sexenio de Zedillo tuvo que ocuparse basicamente de resolver los problemas economicos del pais,
razones por las que en estos dos periodos, el problema migratorio no recibié la suficiente atenciéon
como para hablar de un cambio de politica en esta area (Entrevista realizada en México, D.F., el
25 de octubre del 2001).

*® Desde cl fin de la Guerra Fria, las fronteras de Europa Occidental se han transformado
radicalmente, ya que se han eliminado los controles fronterizos con el fin de promover vy estimular
el desarrollo econémico. La preocupacion en el aumento de la inmigracion clandestina asi como del
trafico de drogas, han llevado a los europeos a desarrollar politicas ad hoc disefiadas para tratar de
solucionar sus problemas en materia de seguridad nacional v regional. Esto ha traido como
consecuencia una mavor colaboracion en materia de migracion. sobre todo policiaca. En 1997 se
incorpord a la normatividad de la Union el Acucrdo Schengen por ¢l que se establece el derecho de
libre transito de personas entre los quince paises miembros, traspasando el control de entrada a las
fronteras externas de éstos, por lo que sec han venido implementando innovadores sistemas de
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con la inmigracion ilegal, es necesario ir abriendo la frontera e ir creando una region en
donde los trabajadores se muevan libremente. Inclusive se ha propuesto la posibilidad de
renegociar el TLCAN para que incluya la fuerza de trabajo.

Desde los inicios de su gobierno, el 1 de diciembre de 2000, como parte de su
estrategia para la creacion de una nueva politica hacia los migrantes en general y hacia la
frontera en particular, Fox cred una oficina para la atencion a migrantes y otra para
asuntos fronterizos, actitudes que representan un cambio histérico. Por otro lado, no
abandono la vision de que el desarrollo econémico de México es vital para aminorar los
problemas derivados de la migracion.*” En este sentido, el presidente se comprometi¢ a
crear mas empleos.*”!

Estas politicas pueden ser explicadas, en buena medida, por el cambio de gobierno
ocurrido tanto en México como en Estados Unidos en el afio 2001 Para algunos, el
comienzo de los gobiernos de Vicente Fox y George W. Bush, parecia homologar el
parteaguas experimentado en la relacion bilateral durante el inicio simultaneo de las
presidencias de Bush (padre) y Salinas. Al iniciarse las Presidencias de Vicente Fox y
George W. Bush, México volvio a experimentar una “luna de miel” con Washington. Fox
gozaba de una popularidad enorme en Estados Unidos —resultado de la legitimidad
ganada tras las elecciones del 2 de julio del 2000— y Bush (hijo), hasta antes del 11 de
septiembre del 2001, tenia a México como una prioridad dentro de su politica exterior. De

esta forma, podria decirse que el acuerdo migratorio era una propuesta de una

controles intemos. La Unidn europea es un importante ejemplo para la posible formulacién de una
politica migratoria regional en Norteamérica (Ménica Verea, art. cit, pp. 113 ss).

“® Aunquc el CONAPO ha aceptado que ¢l flujo migratorio scguira constante por lo
menos hasta el 2015.
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envergadura similar a la del TLCAN “? Por lo tanto, éste era visto como “el momento

adecuado para abrazar [importantes propuestas] con el fin de lograr una colaboracién con
concordancia de intereses” ***

En Estados Unidos, durante el afio 2000 y los primeros meses del 2001, a
diferencia de los afios anteriores caracterizados por fuertes actitudes antiinmigrantes,
algunos sectores se pronunciaron por la liberalizacion de las fronteras con el fin de que
ingresaran trabajadores extranjeros, actitud que representa un cambio historico.*™ Se
debati6 no solo la posibilidad de otorgar una amnistia sino la de aumentar el nimero de
visas para trabajadores temporales tanto calificados como no calificados. Esta situacion
puede ser explicada por la situacion econdémica favorable que Estados Unidos estaba
viviendo en ese momento.*”* En este sentido, la prosperidad econémica estadounidense de
los ultimos afios, es vital para entender el cambio de actitud hacia la inmigracion, dada la
demanda continua de mano de obra.

Gracias a esta situacion, el gobierno de Fox pudo presentar ante las autoridades

estadounidenses una nueva agenda bilateral en materia de migracion o “paquete

migratorio” sujeta a la negociacion bilateral ‘“® Este incluia la regularizacion de los

“' Durante su campaiia propuso un crecimicnto de la economia a una tasa de 7 por ciento
anual, con lo cual se estimaba que se crearian | 350 000 empleos (Ibid., pp. 97 y 121).

“? Rafael Femandez de Castro, “Del TLCAN al acuerdo migratorio”, El Norte,
Monterrey, Nuevo Leon, 29 de octubre del 2001 [nota editorial], cn:
<http://www.elnorte.com/editorialcs/RafaelFernandezdeCastro/ 1 59407/default.htm

43 Ménica Verea, art. cit., p. 97.

%4 Cabe aclarar que en los debates realizados en ¢l Congreso norteamericano se incluyé no
solo el tema de los trabajadores mexicanos, sino ¢l de los migrantes extranjeros en general.

“* Estaba ocurriendo la expansion economica mas larga en la historia de los Estados
Unidos, con la tasa de desempleo (de 4 puntos) mas baja desde 1969 (Ibid., pp. 116 ).

“% El 16 de febrero del 2001, bajo el marco dc la primera visita de Estado realizada por
George W. Bush a México, se concreté lo que después se llamaria “Propuesta de Guanajuato™
para una futura negociacion en materia migratoria entre este presidente v Vicente Fox.
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mexicanos indocumentados; la creacién de un acuerdo de empleo temporal; la circularidad
de la mano de obra —es decir, que los migrantes puedan cruzar la frontera de uno u otro
lado sin dificultades—; un aumento del nimero de visas permanentes otorgadas por
Estados Unidos —esto es, que México sea reconocido como un caso especial para el
otorgamiento de visas de residente—; la seguridad en la frontera y el desarrollo
economico regional, lo que incluiria también generar oportunidades de desarrollo en el
territorio de México.*”’

Para los funcionarios mexicanos el hecho de haber podido colocar el tema
migratorio como una prioridad dentro de la agenda bilateral era visto como un triunfo
diplomatico, aunque se reconocia que una parte vital del proceso de negociacion era el
debate interno que sostendrian los diferentes sectores de la sociedad norteamericana —el
Ejecutivo, el Congreso, los patrones, los sindicatos y la opinion publica— sobre las
propuestas mexicanas.*® En cuanto a la coordinacion de las distintas dependencias

involucradas en el tema, durante las negociaciones bilaterales estuvieron presentes

“ En una emisién del programa radiofonico “Fox en Vivo, Fox contigo™, ¢l subsecretario
de Relaciones Exteriores para América del Norte. Enrique Berruga, v el subsccretario de
Poblacion, Migracion y Asuntos Religiosos de Gobemacion, Javier Moctezuma, aclararon que la
peticion que México ha llevado a las negociaciones bilaterales sobre migracion no se trata de una
amnistia de los migrantes ilcgales. Esto implicaria que los migrantes mexicanos cometieron un
delito por el cual deban ser perdonados, mientras lo que México negocia es la posibilidad de
regularizar a los mexicanos que ya se encuentran trabajando en los Estados Unidos. Es decir,
regularizar su estatus juridico v que pucdan tener una residencia v trabajo permanente con toda
tranquilidad, bajo las reglas de cse pais (“Niegan pedir amnistia para migrantes”, El Norte.
Monterrey, Nuevo Leon, 21 de julio del 2001, en:
<http://www elnorte.com/nacional/articulo/ 1325 | 5/dcfault. htm).

“®* por ejemplo, El 12 de junio del 2001, representantes dc la AFL-CIO, la central sindical
mas importante de Estados Unidos se reunicron con el canciller mexicano, Jorge G. Castaiieda.
para manifestar su apoyo a la legalizacion de los trabajadores indocumentados. Este hecho resulta
sorprendente si se considcra que en afios anteriores los sindicatos fucron de los principales
opositorcs a la contratacion de migrantes en Estados Unidos. Ahora se ha tenido que aceptar que
estos ultimos conforman mas del 40 por ciento de las organizaciones gremiales de ese pais
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unicamente funcionarios de los departamentos de Estado y Justicia de Estados Unidos, y
de las secretarias de Gobernacion y Relaciones Exteriores de México. No obstante, a
mediados del afio 2001, Gustavo Mohar, director de politica migratoria de la Secretaria de
Relaciones Exteriores de México, preveia que conforme avanzaran los acuerdos, serian
incluidas otras dependencias.*”

La visita de Estado que realizo el presidente mexicano a Washington, el 5 de
septiembre del 2001, fue de gran relevancia, puesto que era la primera vez que un
mandatario mexicano planteaba de manera tan abierta sus intereses sobre cuestiones
migratorias ante las autoridades de Estados Unidos. En la ceremonia oficial de bienvenida

realizada en la Casa Blanca Fox declaro:

Queremos continuar avanzando hacia un acuerdo migratorio que nos beneficie
mutuamente, que reconozca antes que nada el valor de los migrantes como
personas y como trabajadores, cuya ardua labor contribuye cotidianamente a la
prosperidad de esta gran nacion.[...]JHa llegado la hora de dar a los migrantes y
a sus comunidades el lugar que les corresponde en la historia de nuestras
relaciones bilaterales Ambos paises les debemos mucho. Ambos podemos
construir, trabajando juntos, nuevas condiciones de equidad para ellos, asi
como de desarrollo y prosperidad para nuestras naciones. Debemos y podemos
llegar a un acuerdo migratorio antes de fin de este mismo aiio, que nos permita
antes de que terminen nuestros mandatos que no haya para entonces mexicanos
indocumentados en Estados Unidos y que aquellos mexicanos que ingresen a
este gran pais lo hagan con papeles.*"’

(Margarita Vega, “Cuestionan programa migratorio”, Reforma, México, D.F., 14 de junio, 2001
en: <http://www.rcforma.com./nacional/articulo/102035/dcfault.htm).

“® Margarita Vega, “Satisfacen avances en migracion”, El Norte, Monterrey, Nuevo
Leon, 26 de julio del 2001, en:

<http://www.elnorte.com/nacional/articulo/133845/default htm).
“% Juan Manuel Venegas, al., “Plantca Fox que cn tres afios ya no hayva
indocumentados™, La Jomada, México, D.F., 6 de septiembre de 2001, Seccion Politica, p. 3.
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Las palabras del mandatario mexicano tocaron precisamente dos aspectos que
habian buscado evitar a toda costa sus anfitriones estadounidenses: un compromiso de
legalizar a los millones de mexicanos indocumentados en este pais, y los tiempos para
lograrlo. Esto cred sorpresa y generd controversias en el gobierno y la sociedad
estadounidenses. En primer lugar, Bush mostro una buena disposicin a negociar con su
contraparte mexicana al sefialar que: “estamos construyendo una relacion singular en el
mundo, una relacion estrecha y de una cooperacion sin precedente”.*'" También se refirio
a la relacion de su gobierno con México como una de la mas alta prioridad, lo que resultd
novedoso dada la actitud historica de los Estados Unidos de considerar a otros paises
—como Canada o Inglaterra— como sus socios naturales

Por otro lado, algunas respuestas mostraron la renuencia del gobiemno
estadounidense a comprometerse con lo expresado por Fox. Por ejemplo, el procurador
general de Estadds Unidos, John Ashcroft, en conferencia de prensa, declaré que el
gobierno de su pais no tiene fecha limite para concluir un acuerdo migratorio, y tampoco
hay una decision de como abordar el asuntc de la legalizacion de los indocumentados.
También la asesora de Seguridad Nacional, Condoleezza Rice, aunque declar6 a la prensa
que su gobierno trabajaria arduamente para alcanzar un acuerdo lo mas pronto posible,
evadio todo compromiso de hacerlo antes del término del 2001 y tampoco se atrevio a
apoyar la propuesta de Fox para legalizar a los indocumentados. Otros opositores a un
cambio en la politica migratoria expresaron su rechazo a una “amnistia” o cualquier
esfuerzo para legalizar a millones de indocumentados, declarando que eso seria premiar a

gente que ha violado la ley estadounidense al ingresar “ilegalmente” a este pais El

‘ll! oc :!
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representante republicano Tom Tancredo advirtio que “llamese amnistia o legalizacion
calificada, el proyecto no va a proceder”.*'?

Como se indic, la propuesta de Fox no solo intensifico el debate sobre la
migracion en la cupula politica estadounidense sino entre la opinién publica y los sectores
sociales mas preocupados con el tema. En este sentido, los promotores de una reforma de
la politica migratoria estadounidense expresaron su satisfaccion con la postura de Vicente
Fox, entre ellos, Demetrios Papademetriou, codirector del Instituto de Politicas
Migratorias, explico que el gobierno mexicano requiere reafirmar la necesidad, frente a su
contraparte estadounidense, de asumir un compromiso conjunto para concluir un acuerdo
lo mas pronto posible, que incluya una solucion para los indocumentados. Por su lado,
Rail Yzaguirre, presidente del Consejo Nacional de la Raza, reafirmé que se debe
impulsar una legalizacion de los indocumentados, ya que contribuyen a la prosperidad y
cultura de ese pais, y su trabajo y aporte a la comunidad no deben ser calificados como
l”,‘”

algo “crimina Lo cierto es que el reto del presidente Fox obligo al gobierno

“? Juan Manuel Venegas, ¢t al., “La propuesta migratoria de Fox sorprendié a Bush y a
funcionarios de la Casa Blanca”, La_Jomada, México, D.F.. 6 de septiembre de 2001, Seccion
Politica, p. 5.

“ Es importante notar que no todas las organizaciones dc migrantes en los Estados Unidos
recibieron con agrado las negociaciones en la materia. Entre las voces disidentes esta la Coalicion
por la Dignidad y Amnistia en Estados Unidos, que alberga 250 organizaciones en Estados Unidos.
En una visita realizada a la Ciudad de México el 13 de junio del 2001, con el fin de reunirse con
legisladores y movimicntos civiles, ¢l lider de la Coalicion, Jocl Magallan, asi como Ménica
Santana, presidenta del Centro de Trabajadores Latinos en Nueva York, opinaron que el proyecto
para la creacion de un programa de trabajadores huéspedes no sélo no obliga a los “patrones™
norteamericanos a garantizar los dercchos laborales de sus trabajadores, sino que ademas les da
facultades para decidir cuando deben regresarlos a México. Ademds, bajo su apreciacion, en
ninguna parte de la propuesta se establece que los bencficiarios de este programa puedan adquirir
en un futuro la residencia estadounidense, la cual ha sido por muchos afos la lucha de los
migrantes y sus defensores. También declararon que el programa no beneficiara a los trabajadores
indocumentados sino a los industriales estadounidenses que tcndran facil acceso a mano de obra
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estadounidense a iniciar una segunda ronda de debates sobre el tema, aunque influido por
malas interpretaciones y fuertes presiones politicas de ambos lados de la frontera.***

Ademas, por primera vez, paralelamente a un encuentro presidencial se llevd a
cabo una reunién “tematica” entre los integrantes de los gabinetes presidenciales, a la que
ademas asistieron como invitados legisladores y dirigentes partidistas de México. En esos
encuentros se debatieron temas tales como la seguridad en la frontera, el reconocimiento
de las contribuciones de los trabajadores migratorios y los medios para contactar a los
migrantes con los empleadores. También se llegd a acuerdos, como la creacion de una
comision de planeacién fronteriza ‘"

Lamentablemente, estos avances se vieron opacados por los ataques terroristas
ocurridos en Nueva York y Washington el 11 de septiembre del 2001. Podria decirse que
“los ataques terroristas han puesto a la propuesta mexicana en el limbo™.*'® La razon
principal es que los Estados Unidos han declarado una ‘“‘guerra contra el terrorismo
internacional”, por lo que la seguridad nacional se ha vuelto su prioridad en politica
exterior. Como se menciond anteriormente, en la visita del presidente Fox a los Estados
Unidos, Bush habia declarado a México como la relacion exterior mas importante para su
pais. El ataque del “martes negro”, como se le ha llamado, cambié subitamente esta
apreciacién, puesto que modificd sensiblemente las prioridades del gobiemo

estadounidense. La renovada preocupacion por la seguridad ha tenido un impacto directo

barata y al gobiemo estadounidense, al acabar con las presiones que piden mayor tolerancia para la
inmigracion ilegal (Margarita Vega, “Cuestionan programa migratorio™, art. cit.)

““ Juan Manuel Venegas, et al., “La propuesta migratoria...”, art. cit.

“'* Juan Manuel Venegas, gt al., “Plantca Fox. .". art. cit.

“'¢ Rafael Ferndndez de Castro, “Del TLCAN al acuerdo...”. ant. cit.

200



en la frontera norte de México, ya que incluso se ha propuesto militarizarla. Esto ha
afectado de manera importante la relacion cotidiana en esta zona.*"’

En su primer encuentro después de los ataques del 11 de septiembre, ocurrido en
Washington el 4 de octubre del 2001, los presidentes George W. Bush y Vicente Fox
convinieron en disefiar una nueva agenda bilateral que incluya los temas previos —el
asunto migratorio como un punto basico para México— y nuevos temas como la
seguridad regional y el combate al terrorismo. Coincidieron en que existe “un nuevo
entorno, un nuevo clima y un nuevo escenario”, y se plantearon hacer de estas condiciones
una oportunidad y no un problema, con la intencion de trabajar conjuntamente para
cumplir los compromisos bilaterales. En cuanto a la seguridad, acordaron establecer
dispositivos para que la frontera sea vista no como un lugar de riesgos, sino como un area
vigilada y segura, en donde los vinculos estratégicos no se vean alterados. Bush fue
particularmente enfatico al agradecer la visita del presidente Fox a Washington —dijo que
su gobierno esta consciente de las compiicaciones internas que enfrento la administracion
mexicana ante la toma de posiciones internacionales tras los atentados*'*— y ofrecio

retomar “muy pronto” la agenda de la relacion bilateral e

“7 Lorenzo Meyer, “El impacto del atentado del 11 de scptiembre en la politica exterior de
Meéxico”, Mesa redonda sobre terrorismo ¢ Islam. El Colegio de México. 15 de octubre, 2001
[ponencia].

“I* Los dcbates que se suscitaron al interior del gobiemo mexicano sobre la posicion que
Meéxico debia adoptar tras los ataques terronstas, fucron duramente criticados por la opinion
publica y por la prensa tanto nacional como estadounidense. Algunos scctores sintieron que
México no estaba apoyando a su “socio comercial™ en la forma en que la relacion bilateral del
momento lo exigia. Por ejemplo. las declaracioncs del canciller mexicano ocurridas dias después de
los ataques, en las que decia que México no debia “regatear” apovo a Estados Unidos, fueron
consideradas como insuficientes por la prensa interacional y censuradas por algunos partidos
politicos mexicanos (principalmente ¢l PRI y el PRD). También se critico la “discreta™ presencia
que Vicente Fox tuvo ante la tragedia que vivia Estados Unidos cn scptiembre. puesto que su visita
al pais vecino fue posterior al “desfile” de Rcyves. Presidentes, Primeros Ministros y Cancilleres,
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Lo anterior nos indica que ain existe una posibilidad de que las negociaciones
bilaterales en materia migratoria lleguen a buen fin, siempre y cuando se mantenga la
situacion, tanto bilateral como internacional, como hasta este momento —es decir, que las
preocupaciones y conflictos derivados de los atentados no se intensifiquen. Aunque
algunos congresistas estadounidenses consideren que el proyecto ‘“esta muerto”, el
paquete migratorio referente a trabajadores huéspedes eventualmente se podria llegar a
discutir; la “amnistia” a indocumentados, por su lado, sera mucho mas dificil de
alcanzar.*® Sin embargo, la voluntad de volver a negociar es mucho mas clara en el nivel
Ejecutivo estadounidense que en el Congreso o en los sectores incluidos en la opinion
publica, dado que su actitud hacia el problema rnigratorio ha cambiado radicalmente, al
vincular el control de la inmigracion y de las fronteras con el tema de la seguridad
nacional. En este sentido, puede decirse que el “suefio mexicano” —apoyado en las
grandes expectativas que el “bono democratico” genero— por el que se pensaba se
conseguirian niveles importantes de institucionalizacién en materia migratoria serd
imposible de alcanzar como originaimente se planteaba, ya que aunque se “asienten las
aguas” quedaran remanentes restrictivos y proteccionistas. **'

No obstante, es probable que la realidad del fendomeno migratorio se imponga —es

decir, el impacto ineludible de los problemas que se derivan de éste— llevando

por los sitios del desastre, que durante dos semanas habian acaparado la atencién del gobierno
estadounidense v de la prensa internacional (“Advierte Castaiieda decepcion”, Reforma, México,
D.F., 24 de septicmbre del 2001 en:
<http://www.reforma.com/nacional/articulo/128744/dcfault htm).

“¥ Wilbert Torres, “Pactan México v EU agenda de scguridad”. EI Norte, Monterrey,
Nuevo Leon, 4 de octubre del 2001, cn:
<http://www.elnorte.com/nacional/articulo/152885/default htm

“% Entrevista con Ménica Verea, México, D.F.. 25 de octubre dcl 2001.

“! Entrevista con Francisco Alba. México, D.F., 31 de octubre del 2001.
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nuevamente a los Estados Unidos a la mesa de negociacion. Tal vez a mediano plazo
cuando se cuente con un mejor sistema de seguridad y mas equipo electronico en la
frontera con México, asi como en el caso de que la economia estadounidense vuelva a
demandar mano de obra, seguramente el tono del debate antiinmigratorio tendrd que
bajar.** Otra posibilidad es que, por razones de seguridad nacional, surja el tema de la
seguridad regional dentro de una agenda trilateral —que incluya a Canadé—, llevando a
negociar una mayor flexibilidad en las fronteras internas y mas control en el perimetro
regional —incluso una homogenizacion de las politicas migratorias nacionales.*” Esto
implicaria grandes retos para la diplomacia mexicana, pero también grandes
oportunidades. ***

En este sentido, el gobierno de México debe aprovechar las lecciones que la
negociacion y aprobacién del TLCAN, dejaron respecto a como conducir la politica
bilateral. Estas son principalmente tres: “México debe llevar la iniciativa; debe predicar
con el ejemplo; y, finalmente, una vez lanzada la apuesta, como el buen jugador de
poquer, no caben titubeos. [En este sentido], la cancilleria esta buscando qué botén
apretar y sabe que es en torno a la seguridad de la frontera, para que el Departamento de
Estado regrese a la mesa de negociacion” *** No obstante, durante el tiempo que dure este
“receso forzado” antes de que se reinicie la negociacion migratoria, México debe poner

especial atencion en hacer del cuidado al migrante una prioridad nacional.** Esto no solo

“2 Entrevista con Ménica Verea. México, D.F., 25 de octubre del 2001.

3 Asi se llegaria a un esquema similar al de la Comunidad Europea descrito lineas arriba,
en el que se reducirian o eliminarian los controles al interior de una “comunidad norteamcricana”
(México-Estados Unidos-Canada). trasladandolos hacia las frontcras externas.

“ Entrevista con Francisco Alba, México, D.F., 31 de octubre del 2001.

“ Rafael Feméndez de Castro. “Del TLCAN al acuerdo...”, art. cit.

“% Lo que es una de las promesas de campaiia de Fox.
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requiere de cambios en el discurso, sino de un reacomodo en la ubicacion de los recursos.
Si cuando reinicien las negociaciones el gobieno de Fox no demuestra una mejor
capacidad para ordenar y controlar su frontera sur y los puertos aéreos y maritimos, las
posibilidades de alcanzar un acuerdo seran minimas, pues los ataques de septiembre dentro
del territorio estadounidense han convertido a la seguridad en un elemento indispensable
de la negociacién. Por ultimo, no caben titubeos —como los ocurridos en el gobiemo
mexicano tras el 11 de septiembre— y la negociacion tiene que convertirse en prioridad
nacional.”’

A este respecto, una buena coordinacion interburocratica es indispensable para el
logro de los objetivos de politica exterior mexicana. En opinion de varios académicos y
funcionarios, existe una falta de coordinacion entre las distintas dependencias involucradas
en el tema migratorio —principalmente entre la Secretaria de Gobernacion, la de
Relaciones Exteriores y la nueva oficina presidencial encargada de los mexicanos en el
extranjero, encabezada por Juan Hemindez™ La falta de coordinacién
intergubernamental puede aumentar la vulnerabilidad del pais frente al exterior, por lo que
se deben definir, de manera clara, los objetivos de cada una de las dependencias
gubernamentales y una division del trabajo eficiente, asi como establecer una estrategia de
politica exterior. Para esto, es necesario crear instancias de coordinacion, ademas de
gabinetes o grupos de trabajo en los tres niveles de gobierno, e incluir la participacion de

los actores no gubernamentales. También, es importante dotar a las distintas dependencias

Ly

“** Entrevista con Monica Verea, México, D.F., 25 dec octubre del 2001. Para Francisco
Alba, mas que una coordinacion interburocritica, lo que ha podido observarse recientemente es
una division de tareas entre las dependencias, principalmente la SRE y la SEGOB, asi como el
INM y el CONAPO (Entrevista realizada en México, D.F.. el 31 de octubre del 2001).
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de mayores recursos, asi como de medios de capacitacion, evaluacion y seguimiento.*”
Este problema no se limita al ambito intersecretarial ya que no es clara la coordinacion
entre el poder Ejecutivo y el Congreso, a pesar de que el Senado tiene la facultad
constitucional, expresada en el articulo 76, de analizar la politica exterior del Ejecutivo,
ratificar tratados y nombramientos.** Esto provoca empalmes de labores y la confusién de
prerrogativas. **'

Meéxico esta pasando por un momento crucial en la redefinicion de su politica
exterior, no solo por los cambios ocurridos en el régimen politico a partir del triunfo de
Fox, sino porque no puede sustraerse de las transformaciones que estan ocurriendo en el
sistema mundial, sobre todo ahora que se va a participar mas activamente a través del
Consejo de Seguridad de la ONU.**

Uno de los principales problemas a los que México se enfrenta actualmente es que
las instituciones en las que la politica exterior se apoya no se han transformado a la par

que el régimen politico, ademas de la constante falta de apoyos internos a la consecucién

“® Luis Herrera Lasso. “La toma de decisiones en politica exterior”, participacion en la
mesa redonda “Desafios de la politica exterior mexicana al inicio del nuevo siglo™. CIDE. 25 de
septiembre del 2000 [ponencia).

“% Aunque durante la presencia de Rosario Green como titular de la SRE pudo observarse
un aumento en el peso del Senado en politica exterior

4! Fernando Solana, “El papel del senado: hacia una nueva diplomacia parlamentaria”™,
participacion en la mesa redonda “Desafios de la politica exterior...”, op. cit., [ponencia).

2 Al ser aceptado, el 8 de octubre del 2001. para ocupar uno de los asientos destinados a
América Latina v el Caribe como miembro no permanente del Conscjo, es factible que México
logre mayor poder de negociacion frente a Estados Unidos. En este sentido, México podria
comprometer una posicion frente a su vecino a cambio de concesiones a sus iniciativas en otras
esferas tanto multilaterales —como serian los nuevos temas dc la agenda global— o bilaterales
(Rafacl Ferandez de Castro, “México en ¢l Conscjo de Scguridad™. El Norte, Monterrey, Nuevo
Ledn, 10 de octubre del 2001 [nota editorial], en:
<http://www.elnorte.com/editoriales/nacional/RafaclFernandczdeCastro/ 1 53960/default.htm).
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de un proyecto nacional de politica exterior.*** Las divisiones dentro de la élite en el poder
han obstaculizado la puesta en marcha de las reformas planteadas y han sido la causa del
mantenimiento de actitudes defensivas dentro de la politica exterior que vulneran la
posicion de negociacion de México frente a Estados Unidos.*** Asimismo, aunque ha
aumentado el numero de contactos con Estados Unidos, los procedimientos para
realizarlos siguen siendo basicamente los mismos, por lo que es imperativo que ambos
gobiernos construyan coaliciones al interior que puedan sustentar los acuerdos. Esto
requerira de un compromiso mayor por parte de México, ya que la situacion exigira a los
burdcratas actuar de una forma a la que no estaban acostumbrados ** Es decir, es
imperativo que la clase politica “hable con una sola voz” ya que solo de esta forma se
lograra concretar una politica exterior de Estado, sin distingos partidistas y sin satanizar a
los actores.*** Lograr un entendimiento mayor con Estados Unidos “requiere de un fuerte
sentido de la propia realidad y de una enorme dosis de vision para discernir donde
queremos y podemos llegar en los afios por venir” **

Se requiere aun mayores esfuerzos para llegar a una institucionalizacion de la
politica migratoria mexicana y una cooperacion bilateral mas amplia en el tema. Para ello

no sOlo es necesaria la elaboracion de una “politica emigratoria nacional” que sea

congruente con los criterios de la politica migratoria que se aplica en la frontera sur, sino

2 Por ejemplo, los dos partidos de oposicion mas representativos. EI PRI y el PRD.
siguen respaldando la antigua estrategia de politica exterior. caracterizada por ser mas principista
que pragmatica.

“* Lorenzo Mever, “El impacto dcl atentado del 11 dc scpticmbre en la politica
exterior...”, op. cit.

“* Demetrios Papademetriuos, “Recasting the U.S.-Mexican Relationship on Border and
Migration”, El Colegio de México, 15 de junio del 2001 [conferencia]

% Rafael Ferndndez de Castro. “México en el Consejo dc Scguridad™. ant. cit.

“7 Juan Rebolledo, art. cit.. p. 12



buscar una Politica Migratoria Regional, tal vez a través de un Programa Conjunto de

Colaboracién Migratoria México-Estados Unidos.**

“* Ménica Verca, art. cit.. pp. 122 ss.

207



Bibliografia

Articulos

Abella Armengol, Gloria, “La politica exterior en el primer afio de gobierno de Emesto
Zedillo”, Relaciones Internacionales, enero-marzo 1996, no.69, pp. 121-139.

Aguayo Quezada, Sergio, “Los efectos del Tratado de Libre Comercio en el sistema

politico mexicano”, en Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos, 1990,
Meéxico, El colegio de México, 1992, pp. 95-105.

Alanis Enciso, Fernando Saul, “Los primeros pasos hacia la construccion de la politica de
emigracion de mexicanos a Estados Unidos. El caso de la Secretaria de Gobernacion
(1917-1936)", en Luz Maria Valdés (coord.), Poblacion y Movimientos Migratorios,
México, SEGOB, 2000 (Coleccion Historia de la Secretaria de Gobernacion; La
Secretaria de Gobernacion: Accion Politica del Gobierno Mexicano, vol. 1V),
pp.153-172.

Alba, Francisco, “Crisis economica de 1982 en México”, en Sidney Weintraub, Francisco
Alba, Rafael Fernandez de Castro y Manuel Garcna y Griego, Es_m_d_q_ﬁl_c_lgm_l

México-Estados Unidos sobre Migracién, VIII: R
migratorios, México, SRE, 1999, pp. 101-104 [Anexo].

, “Dialogo y cooperacion México-Estados Unidos en materia migratoria”, en

Olga Pellicer y Rafael Fernandez de Castro (coord.), México y Estados Unidos, las
rutas de la cooperacion, México, IMRED-ITAM, 1998, pp. 59-83.

, “Emigracion: la respuesta gubernamental”, en Luz Maria Valdés (coord.),
Poblaciéon y Movimientos Migratorios, México, SEGOB, 2000 (Coleccion Historia
de la Secretaria de Gobernacion; La Secretaria de Gobernacion: Accion Politica del
Gobierno Mexicano, vol. IV), pp. 183-193.

, “La dificil tarea de la nueva ley de Inmigracion de Estados Unidos”, Foro
Internacional, vol. XXVII-3 (enero-marzo, 1987), pp. 455-459.

Allison, Graham T., “Modelos conceptuales y la crisis de los misiles cubanos”, en Luis F.
Aguilar Villanueva, La Hechura de las Politicas, México, Porrua, 1992, pp. 119-200.

Arriaga, Victor, “El manejo de la relacion con Estados Unidos, 1990-1994”, Foro
Internacional, vol. XXXIV-4 (oct.-dic., 1994), pp. 572-591.

Axelrod, Robert y Robert O. Keohane, “Achieving Cooperation Under Anarchy:
Strategies and Institutions”, en David A. Baldwin (ed.), Neorealism and

208



n Nueva York, Columbia University Press,
1993, pp. 85-115.

Bendor, Jonathan y Thomas H. Hammond, “Rethinking Allison’'s Models”, American
Political Science Review, vol. 86-2 (junio, 1992), pp. 301-322,

Bernal Rodriguez, José Luis, “El impacto institucional del Tratado de Libre Comercio de

América del Norte”, Revista mexicana de politica exterior, (seis afios de politica
exterior: 1988-1994) no. 44 (otoiio, 1994), pp. 39-64.

Bizberg, Ilan, “Reestructuracion productiva y transformaciéon del modelo de relaciones
industriales: 1988-1994”, Foro Internacional, vol. XXXVI-1y2 (enero-junio, 1996),
pp. 80-106.

Borja Tamayo, Arturo, “Enfoques para el estudio de la politica exterior de México:
evolucion y perspectivas”, en litica_exterior de México Enff u
analisis, México, IMRED- COLMEX, 1997, pp. 19-44 [volumen colectivo].

Bueno, Gerardo, “Las consecuencias de la nueva Ley de Inmigracion de Estados Unidos”,
Foro Internacional, vol. XXVI1I-3 (enero-marzo, 1987), pp. 45i-454.

Bustamante, Jorge, “La migracion mexicana en la dinamica politica de las percepciones”,

en Carlos Tello y Clark W. Reynolds, Las relaciones México-Estados_Unidos,
Meéxico, FCE, 1981, pp. 334-355.

“Cabildea la Casa Blanca para evitar que se bloquee el apoyo financiero de E.U. a
Meéxico”, La Jornada, México, D.F., 5 de abril de 1995.

Castafieda, Jorge, “En busca de una posicion ante Estados Unidos”, en Lecturas de
Politica Exterior Mexicana, México, El Colegio de México, 1979, pp. 351-368.

Chabat, Jorge, “la politica exterior de Miguel de la Madrid; las paradojas de la
modernizacion en un mundo interdependiente”, en Carlos Bazdresch, Soledad

Loaeza, et al., (comp.), México; auge, crisis v ajuste, V. I. Los tiempos del cambio,
1982-1988, México, FCE, 1992 (lecturas, 73), pp. 91-104.

, “La toma de decisiones en la politica exterior mexicana”, en Rosario Green y
Peter H. Smith (coord.), La politica exterior v la agenda México-Estados Unidos,
Meéxico, FCE, 1989, pp. 87-124.

, “Los instrumentos de la politica exterior de Miguel de la Madrid”, Foro
Internacional, vol. XXX-3 (enero-marzo, 1990), pp. 381-418.

Covarrubias Velasco, Ana, “Meéxico: crisis y politica exterior”, Foro Internacional, vol.
XXXVI-3 (jul.-sept. 1993), pp. 477-497.

209



De Olloqui, José Juan, “Algunas consecuencias del TLCAN en la politica exterior de

Meéxico”, en Gustavo Vega y Francisco Alba (comp.), México-Estados Unidos-
Qmmw Meéxico, El Colegio de México, 1997, pp. 175-191.

Dominguez, Jorge I., “Ampliando Horizontes: aproximaciones teéricas para el estudio de
las relaciones México-Estados Unidos”, en Monica Verea, Rafael Fernandez de
Castro y Sydney Weintraub (coord.), Nueva agenda bilateral en la relacion México-
Estados Unidos, México, ITAM-UNAM-FCE, 1998, pp. 25-56.

Dresser, Denise, “Post-NAFTA Politics in Mexico. Uneasy, Uncertain, Unpredictable”, en

Carol Wise (ed.), The Post-NAFTA Political Economy. Mexico and the Western
Hemisphere, University Park, Pennsylvania, The Pennsylvania State University
Press, 1998, pp. 221-256.

Eden, Lorrain y Maureen Appel Molot, “De la integracion silenciosa a la alianza
estratégica: la economia politica del libre comercio en América Latina”, en Gustavo
Vega (coord.), Liberacion econémica y libre comercio en América del Norte,
Meéxico, El Colegio de México, 1993, pp. 23-72.

Eisenstadt, Todd, “Nuevo estilo diplomatico: cabildeo y relaciones publicas (1986-1991)",
Foro Internacional, vol. XXXII-5 (oct.-dic., 1992), pp. 667-702.

Fernandez de Castro, Rafael, “El incidente de Riverside”, en Sidney Weintraub, Francisco
Alba, Rafael Fernandez de Castro y Manuel Garcia y Griego, Estudio Binacional

México-Estados Unidos sobre Migracion, tomo_VIII: Respuesta a los problemas
migratorios, México, SRE, 1999, pp. 111-116 [Anexo].

, “Perspectivas tedricas en los estudios de la relacion México-Estados Unidos: el

caso de la cooperacion intergubernamental”, en La politica exterior de México.
Enfoques para su analisis, México, IMRED- COLMEX, 1997, pp. 45-67 [volumen
colectivo].

Franco Hijuelos, Claudia, "El cabildeo como instrumento de politica exterior: el caso del

TLC", Revista mexicana de politica exterior, no. 46 (primavera, 1995), pp. 11-27.

Gamez Vazquez, Alba Eritrea, “Politica interburocratica en la politica exterior de México,
1988-1994", Foro Internacional, vol. XLI-3 (julio-sept., 2001), pp. 474-500.

Garcia y Griego, Manuel, “El Programa Bracero”, en Sidney Weintraub, Francisco Alba,
Rafael Fernandez de Castro y Manuel Garcia y Griego, Estudio Binacional México-

Estados Unidos sobre Migracion, tomo VIII: Respuesta a los problemas migratorios,
Meéxico, SRE, 1999, pp. 93-99 [Anexo].

210



“Hacia una nueva vision del problema de los indocumentados en Estados
Umdos" en Manuel Garcia y Griego y Monica Verea Campos, México y Estados

Unidos frente a la migracién de indocumentados, México, Porria-UNAM, 1988, pp.
123-152.

y Monica Verea Campos, “Colaboracion sin concordancia: la migracién en la
nueva agenda bilateral México-Estados Unidos”, en Monica Verea Campos, Rafael
Fernandez de Castro, et al. (coord.), Nueva agenda bil la rel i
Estados Unidos, México, ITAM-UNAM-FCE. 1998, pp. 107-134.

, “Migracion de Trabajadores mexicanos a Estados Unidos" en Manuel Garcia y
Gnego y Moénica Verea Campos, Méxi tad ni nte a la migraci¢
indocumentados, México, Porrua- UNAM 1988, pp. 49-1"1

Garza Elizondo, Humberto, “La politica exterior de México: entre la dependencia y la
diversificacion”, Foro Internacional, vol. XXXVI-4 (oct.-dic., 1996), pp. 641-666.

——— “Los cambios de la politica exterior de Meéxico, 1989-1994", Foro
Internacional, vol. XXXIV-4 (oct.-dic., 1994), pp. 534-544.

Gil Vlllegas Franclsco “Modernizacion politica y refonna del Estado en Meéxico",
ermanente “Per iva la_moderni mbi ial"
Tijuana, El Colegio de la Frontera Norte, 1993 (Cuaderno de discusion, 12).

)

, “Soberania e interdependencia en la relacion bilateral México-Estados
Unidos:1991-1992", en Gustavo Vega Canovas (comp.), México-Estados Unidos-
Canada, 1991-1992, México, El Colegio de México, 1993, pp. 287-301.

Gonzalez Gonzilez, Guadalupe, “Incertidumbres de una potencia media regional: las
nuevas dimensiones de la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer (ed.), La
politica Exterior de Meéxico: Desafios en los ochenta, México, CIDE, 1983
(Coleccion Estudios Politicos, 3), pp. 15-81.

, “Las estrategias de politica exterior de México en la era de la globalizacion”,
Foro Internacional, vol. XLI-4 (oct.-dic., 2001), pp. 619-671.

Gonzalez Gutiérrez, Carlos y Ma. Esther Schumacher, “El acercamiento de México a las
comunidades mexicanas en Estados Unidos; el caso del PCME”, en Olga Pellicer y

Rafael Fernandez de Castro (coord.), México y Estados Unidos, las rutas de la
cooperacién, México, IMRED-ITAM, 1998, pp. 189-212.

Gourevitch, Peter. “The second image reversed: the international sources of domestic

politics”, International Organization, vol. 32-4 (otofio, 1978), pp. 881-911.

211



Green, Rosario, “Los principales retos de México en el mundo globalizado del siglo XXI”,

en Roberta Lajous y Blanca Torres (comp.), M:xm_v_chnnd.Lﬂumm_d:_m
relaciones exteriores, liti Aéxi ]

noventa, México, Scnado de Ia Repﬁbhca, 2da ed. aumentada, 2000, pp. 13-25.

Grieco, Joseph, “Anarchy and the limits of cooperation: a realist critique of the newest

liberal institucionalism”, en David A. Baldwin (ed.), Neorealism and Neoliberalism:
The Contemporary Debate, Nueva York, Columbia University Press, 1993, pp. 116-
140.

Gurria, José Angel, “Principios, objetivos y estrategias de la politica exterior de México”,

Revista mexicana de politica exterior, no. 46 (primavera, 1995), pp. 284-304.
——— Uno més uno, México, D F., 10 de julio de 1996.

Heller, Claude, “Tendencias generales de la politica exterior de Miguel de la Madrid”,
Foro Internacional, vol. XXX-3 (enero-marzo, 1990), pp. 380-397.

Heredia, Blanca, “El dilema entre crecimiento y autonomia: reforma econémica y

reestructuracion de la polmca exterior de México”, en La politica exterior_de
México. Enfoques para su_analisis, México, IMRED-COLMEX, 1997 [volumen
colectivo], pp. 81-99.

Herrera, René y Manuel Chavarria, “México en Contadora: una busqueda de limites a su
compromiso en Centroamérica”, Foro Internacional, vol. XXIV-4 (abril-junio,
1984), pp. 458-483.

Ibarrola Nicolin, Eduardo, “La funcién consular, actualidad y perspectivas”, Revista
mexicana de politica exterior, no. 44 (otofio, 1994), pp. 65-75.

Instituto Nacional de Migracién, “Presentacion”, en Asuntos Migratori X1
1995, SEGOB, México, 1996.

Kaufman Purcell, Susan, “Decision Making in an Authoritarian Regime: Theoretical
implications from a Mexican case study”, World Politics, vol. XXVI-1 (octubre,
1973), pp. 28-54.

, “Demystifying Contadora”, Foreign Affairs, vol. 64-1 (otofio, 1985), pp. 74-95.

Keohane, Robert O., “El concepto de interdependencia y el analisis de las relaciones

asimétricas”, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia ;Un enfoque util para el

analisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México,
1990, pp. 63-85.

212



, “Institucionalismo neoliberal: una perspectiva de la politica mundial”, en

i n ional r sa re teoria_de relaci
internacionales, trad. Cristian Pifia, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano,
1993, pp. 13-38.

y Joseph S. Nye, “Power and interdependence revisited”, International
Organization, vol. 41-4 (otofio, 1987), pp. 725-753.

Krasner, Stephen D., “Interdependencia simple y obstaculos para la cooperacién entre
Meéxico y Estados Unidos”, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia ;Un

enfoque util para el anélisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El
Colegio de México, 1990, pp. 45-61.

Levy, Marc A., Robert O. Keohane y Peter M. Hass, “Improving the Effectiveness of
International Environmental Institutions”, en Marc A. Levy, et al. (ed.), Institutions
for the Earth. Sources of Effective International Environmental Protection,
Cambridge, Mass., The MIT Press, 1993, pp. 3-24.

Mabire, Bernardo, “El fantasma de la antigua ideologia y su resistencia al cambio de la
politica exterior en el sexenio de Salinas de Gortari”, Foro Internacional, vol.
XXXIV-4 (oct.-dic., 1994), pp. 545-571.

Martin, Philip y J. Edward Taylor, “Harvest of Confusion. SAW, RAWS, and
Farmworkers”, 1988 [mimeo].

Méndez Martinez, José Luis, “;Del Estado propietario al Estado promotor? La politica
hacia la micro, pequeiia y mediana industria en México, 1988-1994", en Foro
Internacional, vol. XXXVI-1y2 (enero- junio, 1996), pp. 321-322.

Meyer Cosio, Lorenzo, “La crisis del presidencialismo mexicano. Recuperacion
espectacular y recaida estructural, 1982-1996", Foro Internacional, vol. XXXVI-1y2
(enero-junio, 1996), pp. 11-30.

. “Las crisis de la élite mexicana y su relacion con Estados Unidos. Raices

histéricas del TLC”, en Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos, 1990,
Meéxico, El Colegio de México, 1992, pp. 73-93.

, “Las relaciones con los Estados-Unidos: convergencia y conflicto”, en Carlos
Bazdresch, Soledad Loaeza, et al., (comp.), México: auge, crisis y ajuste, V. 1. Los
tiempos del cambio, 1982-1988, México, FCE, 1992 (lecturas, 73), pp. 105-126.

. “México-Estados Unidos. Las etapas de una relacion dificil”, en Politica
exterior de México, 173 afos de historia, México, SRE, 1985, vol. 11, pp. 132-147.

213



————, “México-Estados Unidos: lo especial de una relacion”, en Manuel Garcia y

Griego y Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos, 1984, México, El Colegio
de México, 1985, pp. 15-30.

—————, “Un bienio normal”, en Bernardo Mabire (ed.), México-Estados Unidos-
Canada, 1997-1998, México, El Colegio de México, 2000, pp. 9-22.

Milner, Helen, “International Theories of Cooperation Among Nations”, World Politics,
vol. 44-3 (abril, 1992), pp. 466-469.

Moreno Durazo, Luis Carlos, “Soberania nacional, globalizacion y regionalizacion”,en El
recho_in ional en Améri soberania nacional en |

integracién regional, México, UNAM-ASIL, 1997, pp. 263-272.

Muria Tufion, Magali, "La comunidad latina estadounidense y la aprobacion del TLC",
Revista mexicana de politica exterior, no. 52 (oct., 1997), pp. 111-130.

Olea Sisniega, Miguel Angel, “México en el sistema de comercio internacional. Anlisis de
las negociaciones comerciales internacionales durante el decenio de los ochenta”, en
César Sepulveda (comp.), La politica internacional de México en el decenio de los
ochenta, México, FCE, 1994, pp. 343-415.

Ortega Ortiz, Reynaldo, “Las relaciones México-Estados Unidos y la génesis del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte”, en Bernardo Mabire (comp.), México-
Estados Unidos-Canada, 1997-1998, Meéxico, El Colegio de México, 2000, pp. 23-
60.

Pellicer, Olga, “La ‘buena vecindad’ en los momentos dlﬁcdes Mexlco y Estados Unidos
en 1982”, en Olga Pellicer (ed.),
ochenta, México, CIDE, 1983 (Colcccnon Estudios Politicos, 3), pp. 83-116.

Puga, Cristina, “Las organizaciones empresariales en la negociacion del Tratado de Libre

Comercio”, en Ricardo Tirado (coord.), Los empresarios ante la_globalizacion,
Meéxico, IIL-UNAM, 1994, pp. 171-193.

Putman, Robert D., “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”,
International Organization, vol. 42-3 (verano, 1998), pp. 427-470.

Rebolledo Gout, Juan, “En busqueda de un entendimiento con Estados Unidos”, Revista
m exterior, (La politica exterior de México, 1994-2000) no. 61
(octubre, 2000), pp 11-33.

Rico, Carlos, “El proceso de Contadora en 1985. ;Hasta donde es posible incorporar las

preocupaciones de E.U.?", en Gabriel Székely (comp.), México-E.U., 1985, México,
El Colegio de México, 1986, pp. 105-116.

214



“Las relaciones mexicano-norteamericanas y la ‘paradoja del precipicio’ ",

Humberto Garza Elizondo (comp.), Eundumgs_Lnnmdnd_cj_d_un_mlm
exterior de México, México, El Colegio de México, 1986, pp. 59-72.

Rozental, Andrés, “La nueva etapa en las relaciones México-Estados Unidos”, Revista

mexicana de politica exterior, (seis afios de politica exterior: 1988-1994), no. 44
(otofio, 1994), pp. 7-13.

Ruiz Napoles, Pablo, “La crisis”, Reforma, México, D.F., 19 de marzo de 1995, Enfoque.

Salas, Federico, “la politica exterior de la proxima administracion: ;se advierten ya

algunos lineamientos?”, Carta de politica exterior mexicana, 1982, num. 5 (agosto-
septiembre), pp. 15-22.

Smith, Clint. E., “México y Estados Unidos: hacia una alianza econémica”, en Gustavo
Vega (comp.), México- idos-Canada, 1991-1992, Meéxico, El Colegio de
Meéxico, 1993, pp. 249-285.

“Sobre el caracter irrenunciable de la nacionalidad mexicana™. en Sidney Weintraub,
Francisco Alba, Rafael Fernandez de Castro y Manuel Garcia y Griego, Estudio

Binacional México-Estados Unidos sobre Migracion, tomo VIII: Respuesta a los
problemas migratorios, México, SRE, 1999, p. 123 [Anexo]

Solana, Femando “Balance y perspectivas del decenio 1981-1990", en César Sepulveda,

internacional de México en el decenio de los ochenta, México, FCE,
1994, pp. 537-573.

SRE, Boletin de Prensa, 030, del 29 de enero de 1999.

Torres, Blanca, “La participacion de actores nuevos v tradicionaies en las relaciones
internacionales de México”, en litica_exterior éxico. Enf
analisis, México, IMRED-COLMEX, 1997 [volumen colectivo], pp. 119-145

Valero, Ricardo, “Contadora: la busqueda de la pacificacion en Centroamérica”, Foro
Internacional, vol. XXVI-2 (oct.-dic , 1985), pp. 123-156.

, “La politica exterior de México. Contexto y realidades”, en Humberto Garza
Elizondo (comp.), Fun ntos riorida itica_exterior EXI
Meéxico, El Colegio de México, 1986, pp. 21-38.

Velasco Marquez, Jesus, “Cooperacion y conflicto en las relaciones México-Estados

Unidos; un enfoque historico”, en Olga Pellicer y Rafael Fernandez de Castro

(coord.), México vy Estados Unidos: las rutas de la cooperacién, México, IMRED-

215



ITAM, 1998 (Cuadernos de Politica Internacional, Nueva Epoca, no. 4), pp. 215-
243,

y Thomas Benjamin, “La guerra entre México y Estados Unidos, 1846-1848",

en Esther Schumacher (comp.), MMLLL:ES.Q&:LME:&MM
Meéxico, SRE-FCE, 1994, pp. 151-154.

Venegas, Juan Manuel, et al., “La propuesta migratoria de Fox sorprendi6 a Bush y a
funcionarios dc la Casa Blanca”, La_Jornada, México, D.F., 6 de septicmbre de
2001, Seccion Politica.

, et al., “Plantea Fox que en tres afios ya no haya indocumentados”, La Jornada,
Meéxico, D.F., 6 de septiembre de 2001, Seccion Politica.

Verea, Monica, “Contradicciones de !a Ley Simpson Rodino”, en Manuel Garcia y Griego

y Monica Verea Campos, México y Estados Unidos frente a_la migracion de
indocumentados, México, Porria-UNAM, 1988, pp. 13-483.

. “¢Hacia la administracion de ia migracion entre México y Estados Unidos en el

siglo XX17”, en Rosio Vargas Suarez, et al., (coord ) Las relaciones de México con
Estados Unidos y Canada: una mirada al nuevo milenio, México, CISAN-UNAM,
2001, pp 95-126.

Weintraub, Sidney, “IRCA vy la facilitacion del dialogo sobre migracion Estados Unidos-
México”, en Weintraub, Sidney, Francisco Alba, Rafael Fernandez de Castro y
Manuel Garcia y Griego. Estudio Binacional Meéxico-Estados Unidos sobre
Migracién, tomo VIII: Respuesta 2 los problemas migratorios, México, SRE, 1999,
pp. 105-109 [Anexo].

Woods, Ngaire, “International Financial Institutions and the Mexican Cnisis”, en Carol

Wise (ed.), The Post-NAFTA Political Economy. Mexico and the Western
Hemisphere, University Park, Pennsylvania, The Pennsylvania State University
Press, 1998, pp. 148-170.

Zorrilla Martinez, Pedro G., “Evolucion historica y estudio comparativo de las leyes
migratorias mexicanas (1909-1996)", en Luz Maria Valdés (coord.), Poblacién y
Movimientos Migratorios, México, SEGOB, 2000 (Coleccion Historia de la
Secretaria de Gobernacion; La Secretaria de Gobernacion: Accion Politica del
Gobierno Mexicano, vol. IV), pp. 175-180.

Libros
Allison, Graham T., La

misiles _en Cuba, trad. Juan Carlos Gorher Buenos Aires, Grupo Editor
Latinoamericano, 1988.

216



Aspe Armella, Pedro, El camino mexicano de la transformacién econdémica, México, FCE,

2daed., 1992.
Bazdresch Parada, Carlos, El Futuro de la privatizacién en México, México, Porria, 1994.
Blanco Mendoza, Herminio, Las negociaciones comerciales de Méxi el _mundo,

Meéxico, FCE, 1994.

Castafion Garcia, Gabriela Y., Migraci¢ éxico-E idos:
para un problema compartido, tesina, México, IMRED, 1998.

Clifton, Judith Catherine, The Politics of Privatization in Mexico: Telecommunications and
State-Labour Relations_(1988-1994), Madrid, Instituto Universitario Ortega y
Gasset, 1997.

Concheiro Borquez, Elvira, El gran acuerdo: gobierng y empresarios en la modernizacion
salinista, México, UNAM-IIE, 1996.

Cossio, Nayamin, nacionahd érdi ionalidad: al
Meéxico de afuera, tesis, México, Universidad Iberoamericana, 1997.

De la Garza Toledo, Enrique (coord.), La privatizacion en México: consecuencias sociales
y laborales, México, IERD, 1998.

De la Mora Lasa, Guillermo, La nueva diplomacia_mexicana en_ Estados Unidos y_el
Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte, tesis, México, El Colegio de
Meéxico, 1999.

Diaz de Cossio, Roger, Graciela Orozco y Esther Gonzilez, Los mexicanos en Estados
Unidos, México, Sistemas Técnicos de Edicion, S.A., 1997.

Dornbusch, Rudiger, Mexico: Stabilization, Debt and Growth, Cambridge, Mass., The
MIT Press, 1988.

Durand, Jorge, Politica, modelos y_patron migratorios. El trabajo y los trabajadores
mexicanos en Estados Unidos, México, El Colegio de San Luis, 1998.

Giade, William y Casio Luisseli (comp.), La economia de la interdependencia: México y
Estados Unidos, México, FCE, 1989.

Gomez Aguilar, Maria de los Angeles, La Proteccion consular de México en Estados
Unidos en materia de migracion. ;Una politica reactiva?, tesina, México, IMRED,
1999.

217



Gonzilez, Gilbert, Mexican Consuls and Labor Organizing: Imperial Politics in The
American Southwest, Austin, The University of Texas Press, 1999.

Haubauer, Gary Clyde y Jeffrey Schott, North American Free Trade, Issues and
Recommendations, Washington, Institute of International Economics, 1992.

Heméandez Vela Salgado, Edmundo, Diccionario de politica internacional, México,
Porrua, 5 ed. corregida y aumentada, 1999.

Herrera Lasso, Luis, Condicionantes de la politica exterior de México. La propuesta de la
Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados, Un caso de estudio, tesis,
México, El Colegio de México, 1979.

Informe de la Comision sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos, E_l
desafio de la interdependencia: México y Estados Unidos. México, FCE, 1988.

Instituto Nacionai de Migracion, Compilacion Histérica de la Legislacion Migratoria en
Meéxico: 1821-2000, México. SEGOB, 2da ed., 2000.

Keohane, Robert O., After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Economy,
Princeton, N.J., Princeton University Press, 1984.

—_— ional Institutions and State Power, Boulder, Westview Press, 1989,

.y Joseph S. Nye, Power and_Interdependence. World Politics in_Transition,
Boston, Brown and Company, 1977

Lajous, Roberta, M_Qo_y_sl_q._ﬂmmund oria de sus relaciones exteriores, Tomo IV: La
politica exterior del porfiriato, 1976-1920, México, Senado de la Republica, 2da ed.
aumentada, 2000.

Loaeza, Enrique, Carlos Planck, Susan Martin, et al., Estudio Binacional México-Estados
Unidos sobre Migracion, México, SRE, 1997.

Meyer Cosio, Lorenzo, México v los Estados Unidos_en el conflicto petrolero, 1917-
1941, México, El Colegio de México, 1981.
Ojeda, Mario, Alcances y limites de la politica exterior de México. México, El Colegio de
Meéxico, 1976.
Padilla, Germin. mmmwwgmmwus
cr | de T Migracién y Asunt lare
ision Binacional Méxi idos, tesina, México, IMRED, 1996.

218



Pastor, Robert A., Integration with Mexico: Options for U.S. Policy, Nueva York,
Twentieth Century Fund Press, 1993.

Pellicer, Olga, México y la revolucion cubana, México, El Colegio de México, 1972.
Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000, México, 1995.

Rico, Carlos, México y el Mundo, Historia de sus relaciones exteriores, tomo VIII: Hacia
la Globalizacion, México, Senado de la Republica, 2da ed. aumentada, 2000.

Rozental, Andrés, La politica_exterior de México en la era de la modernidad, México,
FCE, 1993.

Santamaria Gomez, Arturo, La Politica entre México y Aztlin: Relaciones Chicano
Mexicanas del 68 a Chiapas 94, México, Universidad Autonoma de Sinaloa, 1994

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Plan. Nacional
Meéxico, 1989.

Secretaria de Relaciones Exteriores, Agenda 2000 México-Estados Unidos, s.l.n.a.

[mimeo).

Secretaria de Relaciones Exteriores, Politica Exterior de México, 175 afios de historia,
V.1, México, 1985.

Secretaria de Relaciones Exteriores, Politica Exterior de México, 175 afios de historia,
V.3, México, 1985.

Thorup, Cathryn Lynn, Managing Extreme Interdependence: Alternative Institutional
Arrangements for US. Policy Making toward Mexico, 1976-1988, Cambridge,

Mass., Harvard University Press, 1992.

Torres, Blanca (comp.), Interdependencia: ;Un enfoque util para el analisis de las
relaciones entre México v Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990.

Torres, Blanca (coord.), México vy el Mundo, Historia de sus relaciones exteriores. tomo
VII: De | erra_al mundo bipolar, México, Senado de la Republica, 2da ed.
aumentada, 2000.

Tratado de Libre Comercio México-Union Europea, México, SECOFI, 2000.

Tuiran, Rodolfo (coord.), Migracion México-Estados Unidos, Opciones de politica,
Meéxico, SEGOB-CONAPO-SRE, 2000.

219



Weintraub, Sydney, i venj i
United States, Nueva York, Oxford University Press, 1990.

. . bilization in Developing Countries, Washington, Editors William
Cline, 1981.

, Francisco Alba, Rafael Fernindez de Castro y Manuel Garcia y Griego,
M&mﬂﬁsﬁmﬁmﬂmﬂnﬂn&bmbﬂm tomo VIIL: Respuesta
a los problemas migratorios, México, SRE, 1999.

, Eree Trade Between Mexico and the United States, Washington, Brookings
Institution, 1984.

, Mexican Trade Policy and the North American Community, Washington, The
Center for Strategic and International Studies, 1988.

. México frente al acuerdo de libre comercio Canada-Estados Unidos, México,
Diana, 1989.

Young, Orang, International Cooperation, Building Regimes for Natural Resources and
the Environment, Ithaca, Cornell University Press, 1989.

Zoraida Vézquez, Josefina y Lorenzo Meyer, México frente a Estados Unidos (Un ensayo
histérico, 1776-1993), México, FCE, 3ra ed. corregida y aumentada, 1994.

Documentos

Comparecencia del Secretario de Relaciones Exteriores Lic. Fernando Solana Morales

ante el Senado de la Republica, Cuadernos del Senado 110, México, 25 de
noviembre de 1993.

“Comumcado conjunto delal Conferencua Reglonal sobre Migracion”, en La relacion
il d

México, SRE, 1999.

“Comunicado conjunto de la reunion del Grupo de Trabajo sobre Migracion y Asuntos
Consulares”, Oaxaca, México, 8 y 9 de septiembre de 1999, en La relacion
mi ri ico- ni R ilaci ent 5-1999,
México, SRE, 1999.

“Comunicado de la Secretaria de Relaciones Exteriores del 17 de noviembre de 1997, por
medio del cual se informa que el Dr. Jorge Bustamante fue electo presidente del
Grupo de Trabajo Intergubernamental de Expertos sobre Migrantes y Derechos
Humanos de la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas”,

220



Tlatelolco, D. F., 17 de noviembre de 1997, en La relacién migratoria México-
EMMMMMM&M Meéxico, SRE, 1999.

“Declaracion conjunta adoptada por el Presidente de México y el Presidente de los
Estados Unidos sobre Migracion”, Ciudad de México, 6 de mayo de 1997 en SRE,
Carpeta de Documentos, Migracion, Direccion General para América del Norte,

s.lna.

“Declaracion Conjunta en relacion a los Lineamientos de! Mecanismo de Revision sobre

Violencia Fronteriza”, en La relacion migratoria México-Estados Unidos.
Recopilacion de documentos dei afio 2000, México, SRE, 2000.

“Declaracién conjunta sobre la snuacnon en la frontera Arizona-Sonora” en La relacion
mi -Esta Recopilacién ment 000,
Meéxico, SRE, 2000.

Green, Rosario, Comparecencia, México, SRE, agosto del 2000.

“Informe a los presidentes sobre Avances en la Iniciativa *Nueva Yision de la Frontera®™ ™,
s.l., 10 de junio, 1998.

Ley de Inmigracion Legal y de Equidad Familiar del 2000, “resumen”, México, D. F., 19
de febrero, 2001.

“Memorandum de Entendimiento entre ei gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el
gobierno de los Estados Unidos de América sobre cooperacion en contra de la
violencia fronteriza”, en La__relacion migratoria _México-Estados Unidos.
Recopilacion de Documentos, 1995-1999, México, SRE, 1999.

“Memorandum de Entendimiento entre el Instituto Nacional de Migracion de los Estados
Unidos Mexicanos y el Servicio de Inmigracion y Naturalizacion de los Estados
Unidos de América Relativo a Cooperacion en Materia de Comunicacion,
Capacitacion e Intercambio de Informacion”, en La relacion migratoria México-
Estados Unidos. Recopilacion de documentos del aiio 2000, México, SRE, 2000.

“Memorandum de Entendimiento entre la Secretaria de Gobernacion-CONAPO de los
Estados Unidos Mexicanos y e' Servicio de Inmigracion y Naturalizacion de Estados
Unidos de América”, en La relacion migratoria México-Estados Unidos.
Recopilacion de Documentos, 1995-1999, México, SRE, 1999.

“Memorandum de Entendimiento sobre los Mecanismos de Consulta sobre funciones del

Servicio de lnm:gracxon y Naturalizacion y Proteccion Consular”, en La relacion

i ia -Estad nidos. ilacion Document 995-1999,
México, SRE, 1999.

(3%
"~
—



imien r 16n | nacionales de México y
Estados Unidos, s.1., SRE, 7 de mayo de 1996.

“Regiamento interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores”, articulo 16, Diaric Oficial
de la Federacior, t. DXXXIX, nim 21, 28 de agosto de i998.

“Resolucion 1999/45, del 27 de abril de 1999, adoptada por la Comision de Derechos
Humanos de Naciones Unidas, en su 55° periodo de sesiones. Convencién
Internacionai sobre la Proteccion de los d-rechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares”, en La relacion mi ria México-Estado idos.
Recopilacién de Documentos, 1995-1999, México, SRE. 1999.

Reunién del Grupo de Trabajo sobre Migracién y Asuntos Consulares, Comunicado
Conjunto, Zacatecas, México, 13 y 14 de febrero de 1995.

SRE, Acciones y futuro de los mecanismos bilaterales, Documento de la Subsecretaria de

Relaciones Exteriores para América del Norte v Europa. s !.n.a. [mimeo].

SRE, Asuntos Fronterizos. Decumento de la Subsecretaria de Relaciones Exteriores para
América del Norte v Europa, s I.n.a. [mimeo]

SRE, Carpeta informaviva: Asuatos Bilaterales. Mexico, Direccion General para America
del Norte, 1998.

SRE, Proteccion de mexicanos en Estados Unidos, Estrategias en el ambito bilateral v
multilateral, México, Direccion General para Asurtos Coasulares, 1998.

SRE, Relaci ilater 3xi1c0-E nidos, Carpeta Ejecutiva, Direccion Generai
para América del Norte, s.l.n.a

XVIII Conferencia de Gobernadores Fronterizos México-Estados Unidos, “Declaracion
Conjunta”, Sacramento, California, | y 2 de junio de 2000 en SRE, Carpeta de

Documentos. Asuntos Fronterizos. Direccion Genera! para América del Norte,
slna.

Otras Fuentes

“Asuntos consulares, proteccion a connacionales y relaciones con las comunidades

mexicanas en el extranjero”, Pagina de la Secretaria de_Relaciones Exteriores, en:

<http://www sre.gob.mx/comunicados/informes/19999/americadelnorte.htm

Fernandez de Castro, Rafael, “Del TLCAN al acuerdo migratorio”, El Norte, Monterrey.
Nuevo Ledén, 29 de octubre del 2001 [nota editorial], en:
<http://www elnorte.com/editoriales/RafaelFernandezdeCastro/159407/default htm



————, “México en el Consejo de Seguridad”, El Norte, Monterrey, Nuevo Ledn, 10
de octubre del 2001 [nota editorial], en:
www_elnorte. com/editoriales/nacional/RafaelFernandezdeCastro/1 53960/default.htm

Herrera Lasso, Luis, “La toma de decisiones en politica exterior”, participacion en la
mesa redonda “Desafios de la politica exterior mexicana al inicio del nuevo siglo”,
CIDE, 25 de septiembre del 2000 [ponencia].

Hoefer, Michael D., “Characteristics of Aliens Legalizing under IRCA”, Reunion anual de
la P.A A, Baltimore, Maryland, 1989 [ponencia].

Meyer, Lorenzo, “El impacto del atentado del 11 de septiembre en la politica exterior de
Meéxico”, Mesa redonda sobre terrorismo e Islam, El Colegio de México, 15 de
octubre, 20C1 [ponencia].

“Negociaciones Comerciales”, Pagina de la Secretaria _de Economia en:
<http://www.economia.gob.mx/wb/distribuidor jsp

“Niegan pedir amnistia para migrantes”, E! Norte, Monterrey, Nuevo Leon, 21 de julio del
2001, en: <hitp://www.elnorte com/nacional/articulo/132515/default.htm

Padilla, Quetzalli, “Entrevista con Francisco Alba", México, D.F., El Colegio de México,
D.F,, 31 de octubre del 2001.

Padilla, Quetzalli, “Entrevista con Modnica Verea”, México, D.F., CISAN, 25 de octubre
del 2001.

Papademetriuos, Demetrios, “Recasting the U.S.-Mexican Relationship on Border and
Migration”, El Colegio de México, 15 de junio del 2001 [conferencia].

Solana, Fernando, “El papel del senado: hacia una nueva diplomacia parlamentaria”,
participacion en la mesa redonda “Desafios de la politica exterior mexicana al inicio
del nuevo siglo”, CIDE, 25 de septiembre del 2000 [ponencia).

Torres, Wilbert, “Pactan México y EU agenda de seguridad”, El Norte, Monterrey,
Nuevo Leon, 4 de octubre del 2001, en:
<http://www.elnorte.com/nacional/articulo/152885/default.htm

Vega, Margarita, “Cuestionan programa migratorio”, Reforma, México, D.F., 14 de junio
del 2001 en: <http://www.reforma.com /nacional/articulo/102035/default. htm

Vega, Margarita, “Satisfacen avances en migracion”, El Norte, Monterrey, Nuevo Leon,

26 de julio del 2001, en:
<http://www.elnorte.com/nacional/articulo/133845/default. htm

223



Bibliografia consultada

Articulos
“Acuerdos para crear comisiones sectoriales en varias materias”, Uno méas Uno, México,
D F., 9 de junio de 1981.

Alba, Francisco, “Didlogo e incomprension: el tema migratorio a cuatro afios de vigencia

de] TLC”, en Bernardo Mabire (ed.). México-Estados [nidos-Canada, 1997-1998,
Meéxico, El Colegio de Méxicc, 2000, pp. 157-177.

————, “La emigracidn mexicana a Estados Unidos y la iniciativa del Tratado de Libre
Comermo en América del Norte: el juego de las expectativas”, en Gustavo Vega
(coord.), Liberacién econdémica y libre comercio en América del Norte

consideraciones politicas, sociales v_culturales, México, El Colegio de Mexico,
1993, pp. 273-289.

Castro-Valle K., Jorge, “La migracion mexicana a Estados Unidos y su impacto en la
relacion bilateral”, Revisia_mexicana_de politica exterior, (Seis afios de politica
exterior, 1988-1994) no. 44 (otoiio, 1994), pp. 31-38.

Chacon, Susana, “Toma de decision en politica exterior: el caso de la certificacion (1993-
2000)”, Foro Internacional, vol. XLI-4 (oct.-dic., 20C1), pp 992-10¢44.

Cornelius, Wayne A., “Estados Unidos en la era de los limites: emigrantes, nativistas y el
futuro de las relaciones de México y Estados Unidos”, Revista_ A. UAM, vol. 4-8
(enero-abril, 1983), pp. 51-78.

, “Muerte en la frontera: la eficacia y las consecuencias “involuntarias” ds ia
politica norteamericana de control de la inmigracion, 1993-200C", Este Pais, febrero
de 2001, no. 119.

, “La migracion ilegal mexicana a los Estados Unidos: conclusiones de
mvestngacnones recientes, implicaciones polmcasy prioridades de investigacion”, en

Blanca Torres (comp.), Indocumentados: mitcs v realidades, México, El Cclegio de
México, 1979, pp. 69-109.

Dominguez, Jorge 1., “Teoria y cambios internacionales: implicaciones para Ameérica
Latina”, Foro Internacional, vol. XX1X-4 (abril-junio, 1989), pp. 649-661.

Feinberg, Richard E., “Bureaucratic Organization and United States Policy toward

Mexico”, en Susan Kaufman Purcell (ed.), Mexico-United States Relations, Nueva
York, The Academy of Political Science, 1981, pp. 32-42.

224



Fernandez de Castro, Rafael, “La institucionalizacion de la relacién intergubernamental;
una forma de explicar la cooperacion”, en Monica Verea, Rafael Fernandez de
Castro y Sidney Weintraub (coord.), uev ilateral relacion
México-Estados Unidos, México, ITAM-FCE, 1998, pp. 57-75.

., Rafael, “La relacion México-Estados Unidos al final de los afios noventa;
{vuelta al pasado?”, en Olga Pellicer y Rafael Fernandez de Castro (coord.), México
y_Estados Unidos; las rutas de la_cooperaciéon, México, IMRED-ITAM, 1998
(Cuademos de Politica Internacional, Nueva Epoca, no. 4), pp. 33-56.

Garcia y Griego, Manuel, “A bilateral approach to migration control?”, en Susan Kaufman
Purcell (ed.), Mexico in Transition ications for . Policy, Nueva York,
Council on Foreign Relations, 1988, pp. 81-91.

, “El comienzo y el final: la interdependencia estructural y dos negociaciones
sobre braceros”, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia ;Un enfoque util para
el analisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México. El Colegio de
Meéxico, 1990, pp. 87-116.

, “La emigracion mexicana y el Tratado de Libre Comercio en América del

Norte: dos argumentos”, en Gustavo Vega (coord.), Liberacién econémica y libre
comercio en_América del Norte: consideraciones politicas, sociales y culturales,
Meéxico, El Colegio de México, 1993, pp. 291-304

y James W. Wilkie, “La migracion de mexicanos a EE.UU. y las posibilidades
de colaboracion bilateral: cuatro marcos conceptuales”, s.l., noviembre de 1990
[mimeo].

Garza Elizondo, Humberto, “Estructura y proceso de la politica exterior de México, la
formulacion de decisiones”, s.1.n.f. [mimeo].

Gonzélez Felix, Miguel Angel y Jorge Cicero Fernandez, “La proteccion de los

connacionales en el extranjero” , Revista mexicana_de politica exterior, nc. 61
(octubre, 2000), pp. 34-57.

Gonzélez, Guadalupe y Maria Amparo Casar, “Proceso de toma de decisiones y politica
exterior en México: el ingreso al GATT", Brasilia, Instituto Latinoamericano de
Estudios Transnacionales, 1987 [mimeo).

Gourevitch, Peter , “Cooperacion y conflicto en la incertidumbre: la relacion entre Estados
Unidos y México en los afios noventa”, en Soledad Loaeza, (coord.), La
ion_internacional en un mun esigual, México, El Colegio de México,

1994, pp. 69-80.

225



Grupo México-Estados Unidos sobre Migracion, “Migracién México-Estados Unidos: una
responsabilidad compartida; resumen de recomendaciones del Informe Final”, s.I.,
ITAM-Camegie Endowment for International Peace, 14 de febrero de 2001.

Haggard Stephan, “The United States and Mexico: A Pluralistic Security Community?” en

Emanuel Adler y Michael Barnett, Security Communities, Cambridge, Cambridge
University Press, 1998, pp. 295-332.

Hernandez Garcia, Joel, “La legislacion de Estados Unidos y la defensa constitucional de

los trabajadores indocumentados”, Revista mexicana de politica exterior, no. 53
(febrero, 1998), pp. 9-31.

Hemnandez Martinez, Alfredo, “El Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte

(ACLAN) negociacion, contenido y perspectivas”, Revista mexicana de politica
exterior, no. 46 (primavera, 1995), pp. 28-49.

Holsti, Ole R., “Modelos de relaciones internacionales y politica exterior”, Foro
Internacional, vol. XXIX-4 (abril-junio, 1989), pp. 525-560.

Keohane, Robert O., “International Institutions: Can Interdependence Work?”, Foreign
Policy, 1998, no. 110, pp. 82-96.

King, Robin, “U.S.-Mexico Relations Approaching 2000: Looking Back to Look Ahead”,
Occasional Paper Series, 1999, no. 11.

Lindau, Juan David, “Los regimenes bilaterales y la relacion México-Estados Unidos”,
Foro Internacional, vol. XXXI-3 (enero-marzo, 1991), pp. 472-481.

Montafic Jorge, “El Congreso de los Estados Unidos y su politica hacia México”,

Monica Verea Campos, et al. (coord.), uougmda_mmm_n_h_mlAqm
Meéxico-Estados Unidos, México, ITAM-UNAM-FCE, 1938, pp. 366-399.

Ojeda Gomez, Mario, “Estudio de un caso de decision politica: programa norteamericano

de importacion de braceros”, en Extremos de México, México, El Colegio de
Meéxico, 1974.

Rico Ferrat, Carlos, “La frontera México-E.U.: sus particularidades y efectos en la

relacion bilateral”, Revista mexicana de politica exterior, (Las relaciones México-

Estados Unidos: nuevos instrumentos y nuevos retos) no. 46 (primavera, 1995), pp.
50-58.

“The future of Mexican-US relations and the limits of the rhetoric of
‘lnterdependence’ " en Carlos Vazquez y Manuel Garcia y Griego (ed.), Mexican-
nflict an \ . Los Angeles, UCLA, 1983, pp. 127-174.



Salas, Federico, “Hacia la construccion de una asociacion entre los paises de América del

Norte”, Revista mexicana de politica exterior, no. 61 (octubre, 2000), pp. 58-66.

Schiavon, Jorge A. y Antonio Ortiz Mena L.N., “Apertura comercial y reforma
institucional en México (1988-2000): Un analisis comparado del TLCAN vy el
TLCUE”, Foro Internacional, vol. XLI-4 (oct.-dic., 2001), pp. 731-760.

Toro, Maria Celia, “El control del narcotrafico, ;podemos cooperar?”, en Blanca Torres,
cia, jun enfi util para e! analisis d relaciones México-Est
Unidos?, México, El Colegio de México, 1990, pp. 231-252.

Libros

Andreas, Peter, Border Games: Policing the U.S.-Mexico Divide, Ithaca, Nueva York,
Cornell University Press, 2000

Castafieda, Jorge y Robert Pastor, Limites en la amistad: México y Estados Unidos,

Meéxico, Planeta-Joaquin Mortiz, 1989.

Castillo, Manuel Angel, et _al. (coord.), Migracion y Fronteras, Tijuana-México, El
Colegio de la Frontera Norte-El Colegio de México, 2000.

De la Garza, Rodolfo O. y Jesus Velasco (coord.), México y su interaccion con el sistema
politico estadounidense, México, CIDE-Porria, 2000.

De Olloqui, josé Juan, La diplomacia total, México, FCE, 1994,
Dominguez, Jorge I. y Rafael Fernandez de Castro, The Unites States and Mexico:

between partnership and conflict, Nueva York, Routledge, 2001.

Fernandez de Castro, Rafael, Cooperation in U.S -Mexican Relations; Institutionalization
-gOV al irs, tesis doctoral, Washington, D.C., Georgetown
University, 1996.

y Robert A. Pastor (coord.), tor controvertido: el Congr
Unidos y América del Norte, México, ITAM-Porria, 2001.
——— y Jorge 1. Dominguez, ;Socios o adversarios? México y Estados Unidos hoy,

Cambridge, Mass.-México, Waterhead Center for International Affairs, Harvard
University-ITAM, 2001.

Leycegui, Beatriz y Rafael Fernandez de Castro, TLCAN, ;socios naturales?. A cinco
afios del Tratado, México, ITAM, 2000.

227



Pastor, Robert A., Exiting the Whirlpool: U.S. Foreign Policy toward Latin America and
the Caribbean, Nueva York, Westview, 2001.

Purcell, Susan, Mexico in Transition, Implications for U.S. Policy; Essays from Both Sides
of the Border, Nueva York, Council on Foreign Relations, 1988.

Rodriguez, Abelardo, En las entrafias de Goliat. La politica estadounidense y su relacidon
con México, México, Aguilar, 2001.

SRE,

mm:ml_dssds_Mim México, IMRED, 1994

Thorup, Cathryn Lynn, Redefining Governance in North America: The Impact of Cross-
Border Networks and Coalitions on Mexican Immigration into the U.S,, Santa
Moénica, Cal., RAN Corporation, 1993.

Villagémez, Alex, A Dynamic of Household Decision Making: the Mexican Case, México,
CIDE, 1999.




ANEXO 2.1

Principales periodos historicos en la migracién

de mexicanos a los Estados Unidos**’

1870-1890  Reclutamiento de trabajadores mexicanos por los Estados Unidos para
trabajar en los ferrocarriles del sudoestc y en la agricultura; la Ley
Consular Mexicana de 1871 dispone la protecciéon de mexicanos en el
extranjero con respeto a la soberania local:

1861-1917  Las leyes de los Estacos Unidos restringen la entrada de mexicanos (y
canadienses): reclutamiento estadounidense de trabaiadores extranjeros
durante la Primera Guerra Mundial (inciuidos algunos canadienses y
bahameses}; informes consulares mexicanos sobre abuscs salariales a
trabajadores mexicanos en los Estados Unidos;

1920s Establecimiento de la Patrulla Fronteriza: la entrada no autorizada al pais
se considera como un delito menor que conlleva sanciones: y las
exclusiones de mexicanos por "presuncién de indigencia” son comunes:

1929-1933 Repatriacion de mexicanos durante la Depresién, financiada en parte por
grupos mexicanos y de ayvuda privada con apoyo frecuente de los

consulados mexicanos:

“* Fuente: Enrique Loaeza. Carlos Planck. Susan Martin, et al., Estudio Binacional
México-Estados Unidos sobre Migracién, México. SRE. 1997, p. 2.



1940-1946

1951-1952

1954

1964

1980s

1990s

Segunda Guerra Mundial; empieza el Programa Bracero de trabajadores
agricolas, negociado conjuntamente por ambos gobiernos (que incluyé
también un pequefio programa de trabajadores ferrocarrileros hasta 1943);
En la tercera renovacién del Programa Bracero, México sugiere a Estados
Unidos medidas contra el empleo de trabajadores no awtorizados. Sia
embargo, Estados Unidos adopta la “Texas Proviso” que considera como
delito grave importar "extranjeros ilegales” pero exime de culpabilidad a
los empleadores:

Las negociaciones para un nuevo acuerdo Bracero se interrumpen, aunque
los Estados Unidos contindan ei reclutamiento. E! gobizmo mexicano
intenta detener sin éxito la migracicn al exterior: Estados Unidos efectiia
deportaciones masivas de trabajadores no auterizades bajo la "Operacién
Espaldas Mojadas™;

Termina el Programa Bracero:

La Ley de Reforma y Control de la Inmigracién (IRCA) de los Estados
Unidos, de 1986. impone sanciones a los empleadores que a sabiendas.
contraten trabajadores no autorizados, y legaliza a dos millones de
residentes no autorizados. La Comisién Asencio de los Estados Unidos
recomienda el desarrollo econémico para enfrentar el flujo no autorizado.
México refuerza y expande su proteccién consular a mexicanos en el
extranjero;

El didlogo bilateral sobre migracién aumenta. Se firma el Tratado de Libre

Comercio en América del Norte (TLCAN). Estados Unidos refuerza el



control fronterizo; nuevas leyes aceleran la remocién de migrantes no
autorizados y restringen las prestaciones de asistencia social a los
migrantes autorizados. Se acuerda la elaboracién del Estudio Binacional

Meéxico-Estados Unidos sobre Migracién.

231



ANEXO 2.2

fndice de la legislacién migratoria de Estados Unidos**

1) 1797 Ley de Extranjeros y Sedicion:

Autorizaba la expulsion de inmigrantes que fueran considerados peligrosos o subversivos.
Motivada por los extranjeros que promovian las ideas de la Revolucion Francesa.
Estuvo en vigor tres aiios.

2) Primera mitad del siglo XIX Actitud de “puerta abierta™:

No se adoptaron medidas federales para controlar la inmigracion.
Motivada por la necesidad de mano de obra para el crecimiento de la economia y la
consolidacion del territorio anexado por Estados Unidos en el Oeste y el Sur.

3) 1882 Ley de Exclusion China

Prohibia por unos afios la admision de mas inmigrantes chinos.

Motivada, en parte, por el rechazo de la sociedad estadounidense.

Fue refrendada varias veces hasta convertirse en permanente y se derogé durante la
Segunda Guerra Mundial, cuando E.U. y China se aliaron contra Japon.

4) 1882-1917 impuestos y restricciones

Se legislo sobre el cobro de impuestos a los inmigrantes, que se aplicaban en el momento
de arribar, y se expandié la lista de categorias de extranjeros no deseables.

5) 1885 primera Ley sobre contratacion de trabajo

Prohibia la admision de mano de obra barata reclutada por empleadores norteamericanos.
Motivada por la presion de las organizaciones laborales estadounidenses quienes se
quejaban de un descenso en los salarios y en las condiciones de trabajo de la mano de obra
local, a causa de la competencia extranjera.

“C Fuentes: Manuel Garcia y Griego y Ménica Verca Campos. México v Estados Unidos
frente a la migracién de indocumentados, México, Porria-UNAM, 1988, pp. 17, 59-67;
Weintraub, Sidney, Francisco Alba, Rafael Fermindez de Castro v Manuel Garcia y Griego,
Estudio Binacional México-Estados Unidos sobre Migracién, tomo VIII: Respuesta a los
problemas migratorios, México, SRE. 1999, passim: Ley de Inmigracion Legal y de Equidad
Familiar del 2000, “resumen”, México, D. F., 19 de fcbrero, 2001.



6) 1910’s-1920’s preocupacion por el creciente nimero de inmigrantes

Las primeras dos décadas del siglo XX corresponden a un periodo de gran preocupacion,
en el que se cuestiono los beneficios de seguir aceptando extranjeros.
Motivada por !a creciente ola de inmigrantes de algunos paises asiaticos.

7) 1907 Comision encargada de la inmigracion

Se crea una comision del Congreso para estudiar la inmigracion y proponer medidas para
reducirla, entre las que se encontraron la prohibicion de la entrada de analfabetas y la
limitacion numérica segln el pais de origen de los inmigrantes.

8) 1917 primera Ley organica de inmigracion
Incorpord la legislacion existente, agregando nuevas restricciones.
9) 192! Ley de Cuotas

Fue la primera ley que limité cuantitativamente la inmigracion, al restringir ! numero de
visas que se pudieran otorgar a los nacionales de cualquier pais segin la proporcion de
personas de ese pais que se hubieran empadronado en el censo de poblacion de Estados
Unidos en 1910. La excepcion fueron los solicitantes de México, Canada vy Latinoaraerica,
a los que no se les aplico restriccion numérica.

10) 1924 Ley de Cuotas

Se modifico la formula para calcular el nimero de visas, ocasionando ura reduccion er las
visas disponibles para ios europeos del sur y de orieate. Los mexicanos, caradienses y el
resto de latinoamericanos volvieron a quedar eximidos de tales restriccicnes numéricas.

11) 1924 creacion de !a Patrulla Fronteriza

Su funcién era otorgar a los policias de la Oficina de Inmigracion -—después de 1940
cambiaria de nombre al de Servicio de Inmigracion y Naturalizacion y se trasladaria del
departamento del Trabajo al de Justicia— la facultad de vigilar las fronteras y costas
norteamericanas para impedir la entrada ilegal de extranjeros. Debido a esto, el namero de
deportados crecid notablemente durante los afios veinte.

12) 1950 Ley de Seguridad Interna

Expandié notablemente las restricciones a la inmigracion, estipulando la exclusion y
deportacion a los inmigrantes potencialmente peligrosos para la seguridad nacional.
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13) 1952 segunda Ley organica de inmigracion

La Ley de Inmigracién y Nacionalidad, también conocida como McCarren-Walter Act,
mantuvo la estructura esencial de la ley de 1917, aun cuando modificé la distribucién de
visas para impuisar a un mayor numero de inmigrantes a tener cierta preparacion y
calificacion. El sistema de “cuota” para ctorgar visas para los paises fuera del continente
americano permanecio igual que en 1924.

14) 1965 primera enmienda a la Ley de inmigracion

Se aboli6 el sistema de cuotas sobre origen nacional, substituyéndolo con un limite global
de visas para los paises del continente americano (120,000 al afio) y el mismo limite
(20,000 visas) para cada pais fuera de este hemisferio. Asimismo se establecieron
categorias de inmigrantes para otorgar visas segun el parentesco con nacionales o
residentes y de acuerdo 2 la calificacion del solicitante. Se le dio pricridad a los padres,
hijos y hermanos de ciudadanos norteamericanos, ya que ei objetivo central de la ley a
partir de ese afio fue ia “reunificacion familiar”.

15) 1976 segunda enmiendz de !a Ley de inmigracion

La limitacion numérica de 20,00G visas anuaies por pais, se hizo extensiva a 108
solicitantes de paises americanos.

16) 1980 tercera enmienda a la Ley de inmigracion

Conocida comc la Ley de Refugiados. incorpord la defiricion de refugiade politico
adoptada por ia ONU y sugirio —sin fijarlo rigidamente— el numero de visas para
refugiados en 50,000 anuales.

17) 1986 cuarta enmienda a la Ley de inmigracion (IRCA)*"!

La Ley de Control y Reformas Migratorias, también conocida como Ley Simpson-Rodino
es la culminacion de un debate que comenzo el diputado Peter Rodino en 1971, sobre las
medidas que debian adoptarse para reducir la inmigracion indocumentada.

18) agosto de 1996 PRWORA (Personal Responsibility and Work
Opportunity Act)

Ley de conciliacion de oportunidades laborales y responsabilidad personal es una ley de
asistencia social que restringe a inmigrantes ilegales de la mayoria de las prestaciones
publicas.

* Esta ley es analizada de mancra mas amplia en el apartado 2.1.6 del segundo capitulo.
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19) 1996 IIRIRA  (Ilegal Immigration Reform and
Responsibility Act)

La Ley de Reforma de Inmigracion Ilegal y Responsabilidad del Inmigrante constituye una
revision mas radical que IRCA en cuanto al control de la inmigracion indocumentada.
Autoriza niveles crecientes de asignacion de recursos y personal para la aplicacion de la
ley inmigratoria. Hace importantes modificacioncs ideadas para fortalecer la eficacia de las
sanciones a empleadores de indocumentados. Busca facilitar la cooperaciéon y
comunicacion entre el SIN y las entidades gubernamentales estatales y locales, para la
investigacion de delitos y la aprehension y extradicion de criminales extranjeros. Impone
nuevos costos y sanciones penales a los inmigrantes ilegales, como lo es la exclusion del
aprovechamiento de las prestaciones de seguridad social.

20) 1997 AEDPA (Antiterrorism and Effective Death Penalty
Act)

Ley de Antiterrorismo y Pena de Muerte Efectiva. Fue promulgada en 1996 para entrar en
vigor en abril de 1997 y da las bases para la deportacion agilizada de extranjeros
considerados criminales.

21) 2000 LIFE Act (Law for Immigration and Family Equity)

Ley de Inmigracion Legal y de Equidad Familiar. Para confrontar el problema de
importantes rezagos con respecto a la disponibilidad de visas para familias, esta ley aporta
una solucion para los conyuges e hijos menores de los residentes permanentes. Al crear la
nueva visa “V”| la ley concede a los miembros directos de la familia la condicion legal y la
autorizacion laboral que les permite ingresar y permanecer en Estados Unidos mientras
obtienen su residencia permanente.
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ANEXO 2.3

Historia de la legislacién migratoria de México

La primera Ley de Inmigracién entré en vigor en marzo de 1909 y por ella se
admitia el ingreso a la Republica a casi cualquier extranjero, con la excepcion de aquellas
personas que notoriamente no cumplieran con el orden moral o sanitario establecido.
Posteriormente se vio la necesidad de especificar mas ampliamente las restricciones de
entrada al pais, otorgandosele mas poder al gobierno para seleccionar a los extranjeros
que pretendian emigrar a México. Es por esto que a partir del 1 de junio de 1926 se
prohibi6 la entrada de braceros a territorio nacional como una medida para proteger la
economia y el equilibrio de las fuerzas productivas del pais.*

También en ese afio se reglamentd por primera vez la emigracion de nacionales.
Algunas de las medidas enfocadas para administrar la salida de nacionales fueron una
mejor organizacion de los servicios migratorios, la enumeracion de las caracteristicas para
obtener la calidad de inmigrante y de emigrante, y la solicitud de un contrato de trabajo
que cumpliera los requisitos plasmados en el articulo 123 y que el emigrante debia
presentar al inspector de migracion. Por otra parte se cred la Direccién General de
Migracién dentro de la Secretaria de Gobernacion y se determind que tanto los
consulados mexicanos como las autoridades sanitarias debian considerarse como auxiliares

de las autoridades de migracion. Finalmente, se ordeno llevar el Registro de Extranjeros

“2 pedro G. Zorrilla Martinez, “Evolucion historica y estudio comparativo de las leves
migratorias mexicanas (1909-1996)". en Luz Maria Valdés (coord.). Poblacién v _Movimientos
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y Nacionales que entraran y salieran del pais, y que Gobernacion formase y publicase
peribdicamente el censo del movimiento migratorio de la Republica.**

En 1930 se reformé la ley de 1926 en cuanto a la admision de extranjeros y el
Registro de Extranjeros. En lo referente a los nacionales que emigraban, se le otorgo la
capacidad a Gobernacion para protegerlos en el extranjero.**!

En 1936 aparecio la primera Ley de Poblacion propiamente dicha, que
comprendié con amplitud las cuestiones relativas a migracion, demografia, identificacion
personal, turismo y registro de extranjeros, esta nueva norma dio origen a la Direccién de
Poblacién de la Secretaria de Gobernacion, dentro de una gran reorganizacion de los
servicios migratorios Una nueva Ley General de Poblacién, en 1947, establecid
disposiciones para hacer frente a la movilidad demografica. Esta ley es un antecedente
directo de las normas migratorias vigentes ya que sefiala las calidades migraterias: no
inmigrante, inmigrante e inmigrado. A la vista de las nuevas necesidades y exigencias del
desarrollo econémico y social del pais, la ley previo la repatriacion de mexicanos, la
selectividad en la autorizacion de los inmigrantes y la atraccion hacia México de

extranjeros especializados e inversionistas.***

La ley sobre pobiacién actual
La ley sobre poblacion actual de México data de 1974. En ella se determing la

figura del delito de trafico de indocumentados. Esta ley se ha modificado en varias

Migratorios, México. SEGOB, 2000 (Coleccion Histona de la Sccrctaria de Gobernacion,
Volumen IV), p. 175.

3 1bid., p. 176.

* Loc. cit.
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ocasiones, las mas recientes en 1990, 1992 y 1996, para liberalizar la entrada de ciertas
categorias de extranjeros y para fortalecer las sanciones para aquellos que trafican con
emigrantes hacia y desde el pais ***

En 1993 se cre6 el Instituto Nacional de Migracion como Organo
descentralizado de la Secretaria de Gobernacién. Uno de los principales objetivos de la
politica migratoria actual es mejorar los servicios requeridos por los inmigrantes al
simplificar los reglamentos y procedimientos, mejorar la calidad del personal y fortalecer la
administracion, asi como fomentar una cultura de servicios y honestidad.*”” Siguiendo esta
politica, ia Secretaria de Gobernacion, junto con la Comision Nacional de Derechos
Humanos, publico un folleto proyectado para evitar la violacion a los derechos humanos
de los migrantes, conocido como Cartilla: Guia de Derechos Humanos para Migrantes.

Lo anterior sugiere que “al dar forma a la conducta migratoria, !as autoridades
tienen en mente la probabilidad de comparaciones entre lo que México exige para sus

ciudadanos y la forma en que su gobierno trata a sus inmigrantes, sean legales o

ilegales” “*

El texto vigente de la Ley General de Poblacion
En la “Exposicion de motivos” de la reforma del 13 de septiembre de 1996 se

explica que dada la creciente importancia y complejidad de los flujos migratorios, el Poder

“S Ibid., pp. 176 5.
“% Sidney Weintraub, Francisco Alba. Rafacl Fernandez de Castro v Manuel Garcia v

Griego, 10 Binacional Méxi md re_Migracion. tomo VIII: Respuesta a los
problemas migratorios, México, SRE, 1999, p. 72.

“7 Instituto Nacional de Migracion, “Prescntacion™. en Asuntos Migratorios en México,
1995, Secretaria de Gobernacion, México, 1996.

“* Estudio Binacional, op. cit.. p.73.
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Ejecutivo Federal se da a la tarea de revisar el marco juridico migratorio a efecto de
proponer al Congreso de la Union las reformas y adiciones a la Ley General de
Poblacién que exigen los tiempos actuales, en concordancia con los lineamientos
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.**

Dentro de las tres grandes lineas de accion que se establecieron en materia
migratoria destaca el mejorar la calidad de los servicios, a través de la precision en el
ejercicio de la facultad discrecional, la simplificacion de tramites, el desarrollo personal, la
modernizacion tecnologica, el fortalecimiento de la eficiencia administrativa, la
colaboracién interinstitucional y el fomento de una cultura de servicio y honestidad.

Se modifico el articulo 138 y se adicion6 un parrafo final para castigar con mayor
rigor a aquellos que pongan en riesgo la salud, la integridad o vida de los migrantes, o que
trafiquen con menores de edad. También se incrementan las sanciones para los servidores
publicos que intervengan en este tipo de delito.**’

Las disposiciones del reglamento vigente al 12 de abril del 2000 de la Ley
General de Poblacion tienen por objeto regular la aplicacion de la politica nacional de
poblacién y para esto, establece las formas de coordinacion entre las distintas entidades
federativas y los municipios involucrados en las actividades en materia de poblacion, la
entrada y salida de personas al pais, las actividades de los extranjeros durante su estancia

en el territorio nacional, y la emigracion y reparriacion de los nacionales.**!

** Instituto Nacional de Migracion,
Meéxico: 1821-2000. México, Secretaria de Gobernacion. 2000. p- 269.

“ Ibid., p. 272

“! Ibid., p. 305.
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Esta breve revision de la legislacion en materia migratoria que el gobierno de
Meéxico realizé en gran parte del siglo XX nos muestra como se ha procurado proteger a
los nacionales que emigran hacia el extranjero. Desde la segunda década de este siglo, hay
una tendencia creciente a crear medios legales e instancias de gobierno en la que los
migrantes puedan apoyarse para defender sus derechos.

A partir de la Ley General de Poblacion de 1974 se puede observar una mejor
disposicion para coordinar a distintas dependencias gubernamentales en la bisqueda de
mejorar los servicios migratorios. La reforma de 1996 ratifico la importancia de la
colaboraci6n interinstitucional y en el reglamento del afio 2000 se busco normar formas de

coordinacion entre las distintas entidades federativas y los municipios.
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