Gustavo Vega Canovas
coordinador

LIBERACION ECONOMICA Y
LIBRE COMERCIO EN
AMERICA DEL NORTE

EL COLEGIO DE MEXICO



LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO
EN AMERICA DEL NORTE:
CONSIDERACIONES POLITICAS,
SOCIALES Y CULTURALES



CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES



LIBERACION ECONOMICA
Y LIBRE COMERCIO
EN AMERICA DEL NORTE:
CONSIDERACIONES
POLITICAS, SOCIALES
Y CULTURALES

Gustavo Vega Cdnovas
Coordinador

EL COLEGIO DE MEXICO



Portada de Ménica Diez Martinez
Fotografia de Jorge Contreras Chacel

Primera edicién, 1993

D.R. © El Colegio de México
Camino al Ajusco 20
Pedregal de Santa Teresa
10740 México, D.F.

ISBN 968-12-0568-5

Inpreso en Méxi.o/Printed in Mexico



INDICE

Presentacién, Gustavo Vega Cdnovas 9
La integracién regional en perspectiva comparada 12
Apertura econémica y libre comercio: sus efectos sobre los mercados

laborales, las estrategias empresariales y el medio ambiente 13
El TLCAN y el proceso y sistema politicos en Estados Unidos y México 16
El nacionalismo econémico y la identidad cultural en México y Canad4 18
El TLCAN y el marco juridico 19

I. LA INTEGRACION REGIONAL EN PERSPECTIVA COMPARADA

De la integracién silenciosa a la alianza estratégica: la economia politica
del libre comercio en América Latina, Lorraine Eden y Maureen

Appel Molot 23
Resumen 23
Introduccién 24
Integraci6n silenciosa: presiones del mercado 28
Integracién silenciosa: respuestas de los gobiernos 47
Resumen: criterios para la formulacién de las politicas del TLCAN 69
Conclusién: de una integraci6n silenciosa a una alianza estratégica 70

Bloques econémicos regionales y el fin de la guerra fria, Stephen D.

Krasner 73
Introduccién 73
Dos perspectivas: liberalismo y realismo 76
La guerra frfa 80
La integraci6n regional y el fin de la guerra frfa 87
Patrones de comercio regional 92
Conclusiones 95

Integracién econ6émica de América del Norte: 'su .impacto sobre otras

iniciativas de integracién y respuestas nacionales, William Ascher 99
Introduccién 99
La posible formacién de bloques como reaccién frente a los esfuerzos

de integracién norteamericana 103
Impacto de la integracién de América del Norte sobre otros pafses y

posibles reacciones de la regi6n norteamericana 105
Disposicién para ampliar el arreglo de integracién regional 107
Disposicién y capacidad de respuesta a las propuestas de expansién 109

[5]



Centroamérica: la integracién interrumpida, René Herrera Ziiniga
La crisis de los setenta y la incertidumbre del proyecto de integracién
Perspectivas de recuperacién econémica por la via de la integracién
regional en Centroamérica
Centroamérica y las nuevas realidades internacionales
México frente a la nueva realidad politica centroamericana
Conclusiones

I1. APERTURA ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO:
SUS EFECTOS SOBRE LOS MERCADOS LABORALES,
LAS ESTRATEGIAS EMPRESARIALES Y EL MEDIO AMBIENTE

Los efectos de la apertura comercial sobre el mercado laboral y las
relaciones industriales en México, lldn Bizberg
Efectos sobre el mercado de trabajo
Las relaciones industriales ante el proceso de modernizacién eco-
némica
Conclusiones

Los trabajadores de Estados Unidos y un tratado de libre comercio:
algunas advertencias hist6ricas, Leon Fink

El desarrollo de la politica comercial estratégica: la proteccion en el mundo
del libre comercio en América del Norte, Gustavo del Castillo
Introduccién
La formulacién de una polftica comercial estratégica
Condiciones bajo las cuales se desarrollan demandas de naturaleza
estratégica
Conclusiones

El empresariado mexicano ante el Tratado de Libre Comercio en América
del Norte, Carlos Alba Vega
El entorno socioeconémico de los exportadores latinoamericanos
Los empresarios ante el libre comercio. Del GATT al Tratado de Libre
Comercio en América del Norte (TLCAN)
Los empresarios ante el TLCAN
Tipos y grupos de empresas y empresarios ante el TLCAN

Conclusiones

(Cémo contribuyen las industrias maquiladoras al desarrollo nacional de
México y a la integracién de América del Norte?, Gary Gereffi
Introduccién
“Viejas” y “nuevas™ maquiladoras
. Qué puede aprender México del éxito de Asia oriental en su indus-
trializacién orientada hacia la exportacién?

LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

113
117

118
122
124
127

187

195
195
198



fNDICE

Origenes y trayectoria de la I0E en México y las NRI de Asia oriental

La subcontratacion internacional en la economia mundial: tipologia de
funciones exportadoras _

Empresas transnacionales y exportaciones manufactureras: ;ayuda u
obstéculo?

Influencia positiva de la politica estatal

El papel de las maquiladoras en la integracién de América del Norte y
el Caribe

- La emigracién mexicana a Estados Unidos y la iniciativa del Tratado de
Libre Comercio en América del Norte: el juego de las expectativas,
Francisco Alba

La experiencia de la IRCA
Efectos de un TLCAN sobre las condiciones que afectan a la emigracién
Migraci6n y negociaciones bilaterales

La emigracién mexicana y el Tratado de Libre Comercio en América del
Norte: dos argumentos, Manuel Garcia 'y Griego
Un TLCAN para evitar mas emigracion
Un TLCAN para ampliar el flujo de trabajadores migratorios
Consideraciones finales

El medio ambiente en la relaci6n bilateral México-Estados Unidos, Blanca
Torres
Problemas y politicas ecol6gicos en México
Avances y rezagos
La cooperaci6n bilateral hasta el inicio de los afios noventa
La movilizacién de las organizaciones ecologistas estadunidenses
La acci6n unilateral mexicana
La accién bilateral
El recurso al multilateralismo
Los compromisos ecolégicos en el TLCAN

II1. EL TLCAN Y EL PROCESO Y SISTEMA POLITICOS
EN ESTADOS UNIDOS Y MEXICO

El congreso y las negociaciones para el libre comercio en América del
Norte: lecciones de la *“‘via rdpida”, Frederick W. Mayer

Breves antecedentes del procedimiento de la “'via rdpida”
Lecciones de la *“via rdpida”
(Acaso debemos frenar la velocidad de la “via r§pida”?

El impacto politico del libre comercio en México, Peter H. Smith
Afirmacién 1: el TLCAN favorecera la democratizacién de México

248

251

257

262

264

273
276
280
285

291
293
297
303

305
306
308
313
314
324
326
337
340

349
350
362
367

371
374



8 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

Afirmacion 2: el TLCAN contribuir4 a la consolidacién del autoritaris-
mo en México

Afirmacién 3: el TLCAN no tendrd un impacto significativo en la
democratizacién de México

Afirmacion 4: el TLCAN propiciar4 el debilitamiento del Estado mexi-
cano

Conclusién: 1a necesidad de imaginacién politica

El Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos: consecuencias politi-
cas para México, Gustavo Vega Cdnovas

Introduccién
Costos politicos indirectos del libre comercio con Estados Unidos
Implicaciones directas: demandas y limitaciones politicas

IV. EL NACIONALISMO ECONOMICO Y LA IDENTIDAD
CULTURAL EN MEXICO Y CANADA

Cultura, politica y comercio exterior: los casos de México y Canada,
Bernardo Mabire

V. EL TLCAN Y EL MARCO JURIDICO

La funcién judicial y la referencia externa en las opciones constituciona-
les de México, Samuel I. del Villar
Introduccién
Dos discursos
El origen de la ley para incumplir las leyes
Descontrol de la constitucionalidad e inestabilidad constitucional
Entre la cultura del incumplimiento y la referencia externa

Nota sobre los autores

379

383

386
390

395
395
391
404

419

445
445
447
450
458
465

471



:?”.”G‘L"“""‘;I'

A 9951 B3LREO2T6

PRESENTACION

Desde el inicio de los afios setenta, la nocién de una comunidad
econémica en la region del norte de América, entendida ésta como
un 4rea de libre comercio, ha destacado el vasto potencial de cre-
cimiento econémico que podria resultar de la integracién de las
economias mexicana, estadunidense y canadiense. Dada la gran
riqueza en recursos naturales, capital y mano de obra que poseen
los tres paises, un creciente nimero de observadores y politicos
habian senalado la posibilidad de crear en esa zona un bloque
econdémico con potencial para superar en competitividad y creci-
miento a otros del planeta.

Si bien durante la segunda mitad de los afios setenta y la pri-
mera de los ochenta, las propuestas surgidas tanto en México co-
mo en Canad4 para avanzar en un proceso de mayor integracién en
la regién fueron el blanco de los temores de la pérdida de sobera-
nia politica y cultural, en la actualidad nuestros tres paises han
decidido incrementar la cooperacién econémica intrarregional, co-
_ mo una estrategia de largo plazo para hacer frente a los diversos
problemas comerciales, financieros y migratorios que los afectan.

Los factores que explican la decision tomada por los tres go-
biernos de negociar un Tratado de Libre Comercio en América del
Norte (TLCAN) son varios y de diversa indole. Sin duda, entre los
mds relevantes se encuentran el alto grado de integracién econ6-~
mica que existe ya entre las tres economias y que se ha acelerado
en los ultimos afios, la posibilidad de establecer un mecanismo de
defensa contra los procesos de discriminacién y desviacién comer-
cial que pueden generarse como resultado de la consolidacién de
un mercado unico entre los paises que integran la Comunidad
Econ6mica Europea (CEE), y el hecho de que el TLCAN tiene el
enorme potencial de convertirse en un mecanismo para favorecer
la creacién de comercio e inversién en la regién y compensar el

(9]
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desbalance en cuenta corriente que aqueja tanto a México como a
Canad4 y a Estados Unidos.!

En virtud de los desarrollos anteriores, es comprensible que en
los iltimos aiios se haya manifestado un creciente interés, en el inte-
rior de las comunidades académicas de los tres paises, por estudiar el
impacto econémico que podria tener un TLCAN.2 Este interés, sin
embargo, debe ampliarse hasta abarcar otras importantes dimensio-
nes del proceso de integracién econémica en la regién, como son las
implicaciones politicas, sociales y culturales que es posible esperar
de dicho proceso. El estudio de esta teméitica es de fundamental
importancia, sobre todo si tomamos en cuenta que aun cuando en
teoria un TLCAN puede promover una maés eficiente utilizacién de
los recursos en la zona, en la prictica tanto las ganancias en bie-
nestar y empleo como el peso del ajuste estructural que genere
podrian caer dura y desproporcionadamente sobre ciertos grupos,
sectores, regiones y paises, propiciando con ello una severa reac-
cién politica.?

Con el 4nimo de identificar algunos de los temas principales

! Para una discusién més detallada de estos y otros factores de igual relevancia, pue-
de consultarse la presentacién de mi libro, Gustavo Vega Cénovas, coord., México ante el
libre comercio con América del Norte, México, El Colegio de México y la Universidad
Tecnolégica de México, 2® reimpr., 1992, pp. 5-51.

2 Una pequeiia muestra de dicho interés es el creciente mimero de obras aparecidas
en los tres pafses en los tltimos dos aiios, en las que se analiza el impacto econémico. En-
tre ellas destacan, ademis de la mfa, citada en la nota anterior, las siguientes: Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, Hacia un tratado de libre comercio en América del Nor-
te, México, Miguel Angel Pomia Editores, 1991; Michael Hart, A North American Free
Trade Agreement, Ottawa and Halifax, Canada, Center for Trade Policy and Law and Ins-
titute for Research on Public Policy, 1990; Steven Globerman, comp., Continental Ac-
cord: North American Economic Integration, Vancouver, B.C. Canad4, The Fraser Inst-
tute, 1991; Peter Morici, Trade Talks with Mexico: A Time for Realism, Washington,
D.C., National Planning Association, 1991; Gary Clide Hufbauer y Jeffrey J. Schott,
North American Free Trade. Issues and Recommendations, Washington, D.C., Institute
for International Economics, 1992.

3 Cabe mencionar aquf el caso del Acuerdo de Libre Comercio (ALC) entre Canada
y Estados Unidos, el cual gener6 tal oposicién en Canad4 que el gobiemo tuvo que llamar
a elecciones generales para decidir su ratificacién. De hecho, si bien la eleccién confirmé
la continuacién del gobierno conservador y por ende permitié la ratificacién del ALC, no
hay que olvidar que la mayoria obtenida por Mulroney en la eleccién fue calificada, y su
continuidad se facilité debido a que el Partido Liberal y el Demécrata dividieron los votos
restantes. Algunos observadores han interpretado la mayoria calificada del gobiemo con-
servador como un rechazo al ALC. Lo cierto es que en la actualidad, la oposicién al ALC en
Canad4 ha aumentado, después de tres anos de operatividad del Acuerdo. Véase David
Leyton-Brown, “La negociacién del libre comercio con Estados Unidos: lecciones del
acuerdo de libre comercio entre Canad4 y Estados Unidos”, en Gustavo Vega Cénovas,
México-Estados Unidos, 1990, México, El Colegio de México, 1992, pp. 209-222.
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relacionados con la integracién en América del Norte, en septiem-
bre de 1989, los profesores Gary Gereffi, de la Universidad de
Duke, Gustavo Vega Cénovas, de El Colegio de México, Gustavo
del Castillo, de El Colegio de la Frontera Norte y John Thompson,
de la Universidad de McGill, organizaron un taller llamado “North
American Integration: Social, Political and Cultural Implications”,
el cual fue auspiciado por la Universidad de Duke y se llevé a cabo
en las instalaciones de dicha universidad, en la ciudad de Durham,
Carolina del Norte.

En el taller de Duke se congregaron 18 académicos de Méxi-
co, Canada y Estados Unidos, para explorar e identificar las cues-
tiones mas apremiantes que debian ser investigadas, desde una
perspectiva politica, social y cultural, en relacién con el proceso de
integracion econémica en nuestra regién. Uno de los principales
resultados de este encuentro fue la definicién de los pardmetros y
temas que consideramos mads relevante estudiar desde dichas pers-
pectivas, y de acuerdo con lo que percibimos que eran nuestros
intereses y ventajas comparativas. En esta reunién también se
acord6 preparar una serie de trabajos sobre dichos temas, a fin de
presentarlos en una segunda reunién, que habria de celebrarse, en
un futuro cercano, en El Colegio de México. Se convino que estos
trabajos serian preparados por los participantes que tuvieran inte-
rés y disposicién y, en caso necesario, se invitaria a especialistas
de reconocido prestigio académico de la regién para tratar los
temas que no pudieran ser abordados por los participantes origina-
les del taller.

Asi pues, el presente libro ofrece los trabajos que se expusie-
ron en la reunién programada, la cual tuve el placer de coordinar,
y que se celebr6é durante el mes de febrero de 1991 en la Sala
Alfonso Reyes, de El Colegio de México, bajo los auspicios del
Programa de Estudios sobre Estados Unidos y Canad4 del Centro
de Estudios Internacionales de El Colegio de México. Esta reu-
nién, organizada en forma de taller, se intitul6 “Implicaciones po-
liticas, sociales y culturales de la formacién de un 4rea de libre
comercio en América del Norte”, y a ella asistieron algunos de los
participantes de la reunién de Duke, a los cuales se sumaron nue-
vos miembros de los tres paises, todos con gran repiitacién en su
campo de especialidad.

¢Cuales son los principales temas tratados en esta obra y qué
razones nos llevaron a escogerlos?
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LA INTEGRACION REGIONAL EN PERSPECTIVA COMPARADA

No cabe la menor duda de que los esquemas regionales de integra-
cién econémica ganardn prominencia en el curso de la presente
década. La consolidacion de la integracién europea, que est4 pro-
gramada para 1993, ha generado una serie de discusiones en torno
a las posibilidades de la integracién regional, como un mecanismo
alternativo al multilateralismo para favorecer la liberacién comer-
cial o como un mecanismo de defensa ante la posibilidad de los
bloques cerrados y discriminatorios. Como dijimos antes, este te-
mor parece ser uno de los factores que llevaron a la decisién de
formalizar el proceso de integracién-en el norte de América. Por su
parte, también Japén estd creando una elaborada red de vinculos
comerciales y financieros con sus vecinos asidticos, a la vez que,
en el continente americano, las naciones del cono sur (Brasil, Ar-
gentina, Uruguay y Paraguay) se han propuesto crear un mercado
comun, el Merco Sur, para 1995, y se esta llevando a cabo un
proceso de restructuracién de mecanismos de integracién regional,
como son el Pacto Andino, el Caricom y el Mercado Comiin Cen-
troamericano.

Una de las primeras conclusiones que se obtuvieron durante la
reunién de Duke, en 1989, fue que una visién amplia y comparati-
va de las recientes experiencias de integracion podria arrojar cierta
luz acerca de los beneficios y dificultades que un arreglo parecido
puede encontrar en el contexto de Norteamérica y del resto del
hemisferio occidental. Y esta visién es precisamente la que inten-
tan ofrecer-los cuatro primeros trabajos que se incluyen en este
libro, preparados por las profesoras Lorraine Eden y Maureen Ap-
pel Molot, de 1a Escuela Norman Patterson de Estudios Internacio-
nales, de la Universidad de Carleton, en Ottawa, Canad4; por el
profesor Stephen Krasner, de la Universidad de Stanford; por el pro-
fesor William Ascher, de la Universidad de Duke y por el profesor
René Herrera, del Centro de Estudios Internacionales, de El Cole-
gio de México.

Con perspectivas analiticas distintas pero complementarias,
los autores muestran la necesidad de analizar a fondo los origenes
y el trasfondo de la integracién econémica en América del Norte,
para entender el paso de lo que se ha denominado “la integracién
silenciosa” a lo que las profesoras Eden y Molot llaman “la alianza
estratégica” entre nuestros tres paises. Asimismo, se sefiala la ne-
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cesidad de incluir variables politicas estratégicas en el andlisis de
esta problematica (Krasner); de revisar la experiencia de otras
iniciativas de integracion en el continente americano, para tratar de
derivar lecciones para el norte de América, asi como de tomar en
cuenta las posibles estructuras institucionales de los acuerdos de
integracion, para asegurar la creacién y no la desviacién de comer-
cio (Ascher); y, finalmente, de reconocer las limitaciones politicas
e institucionales que condicionaran los intentos de diversificacién
comercial de México en regiones de importancia estratégica para
nuestro pais, como lo es Centroamérica (Herrera).

APERTURA ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO: SUS EFECTOS SOBRE
LOS MERCADOS LABORALES, LAS ESTRATEGIAS EMPRESARIALES
Y EL MEDIO AMBIENTE

Uno de los méas importantes debates que se han generado en torno
a un TLCAN es el relativo a sus posibles impactos sobre los merca-
dos laborales, las estrategias empresariales y el medio ambiente,
en los tres paises. Como sefiala Bizberg en su trabajo, “una de las
hipétesis principales de los defensores del TLCAN es que éste ten-
dra un efecto positivo sobre el empleo y los salarios”. Sin embar-
go, como también nos muestra el profesor Leon Fink, tanto los
sectores obreros de Estados Unidos (y' Canada, diriamos nosotros)
como otros grupos han manifestado su oposicién al Tratado, sobre
la base de que la existencia en México de estandares laborales y
ambientales mas bajos que los de Estados Unidos y Canad4, auna-
da a un escaso cumplimiento de los mismos, provocara que un
TLCAN desplace el capital y los empleos desde Canadé y Estados
Unidos hacia México, con el consiguiente deterioro de los estdnda-
res laborales y ambientales en toda la regién.* Segiin los detracto-
res estadunidenses y canadienses, un ejemplo del futuro por venir
se percibe claramente en la industria maquiladora, en la que fre-
cuentemente se informa de abusos en las condiciones de trabajo y
se mantienen persistentes bajos salarios. En otras palabras, segiin
estos grupos, el éxito de la participacion de México en un TLCAN

# Uno de los aspectos més interesantes del trabajo del profesor Fink es su sefiala-
miento de que la oposicién obrera al libre comercio. en Estados Unidos, se remonta a los
origenes mismos del movimiento obrero organizado en ese pais, por lo que oo debe sor-
prender la gran oposicién que han tenido hacia el TL.CAN.
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se basard en mantener estdndares sociales inferiores a los de sus
vecinos, forzando a un descenso en el nivel de las normas en toda
la regién.

De acuerdo con el reputado economista estadunidense Mi-
chael Piore, el mejoramiento de los estdndares sociales en América
del Norte, y especialmente en México, bajo un esquema de comer-
cio libre, depender4 de las estrategias empresariales y del tipo de
relaciones obrero-patronales que se establezcan en la zona.’ En
otras palabras, del tipo de modelo de relaciones industriales que
adopten las émpresas mexicanas, estadunidenses y canadienses
para aumentar su competitividad —a saber, un modelo basado en
bajos salarios, 0 en un incremento en calidad y productividad—,
dependeri la posibilidad de lograr mejoras econémicas y sociales.

{ Qué impacto tendra un TLCAN sobre las relaciones obrero-pa-
tronales de los tres pafses? ;Cudles son las principales estrategias
que estan utilizando las empresas para adaptarse a un entorno de
mayor liberacién? ;Es cierto que los bajos salarios siguen siendo
la razén principal del enorme crecimiento experimentado por la
industria maquiladora en los tltimos afios? ;O es posible que di-
cho crecimiento se explique, més bien, por la emergencia de una
nueva clase de maquila, caracterizada por un mayor grado de pro-
ductividad y por estar altamente tecnificada, la cual esté incorpo-
rando procesos completos de manufactura, es decir, una mayor
eficiencia productiva?

En la segunda secci6n de este libro se incluyen seis capitulos
que intentan responder a estas preguntas. El trabajo de Ilan Biz-
berg, de El Colegio de México, analiza los efectos que la apertura
econémica ha tenido hasta la fecha sobre los mercados de trabajo
y niveles de salario en México, asf como algunos de los cambios
mds importantes en las relaciones industriales de nuestro pais,
debido a la restructuracién que esta sufriendo la economia mexica-
na y que sufrird ain més con el TLCAN. Leon Fink expone los
origenes histéricos de la oposicién del sector obrero de Estados
Unidos al libre comercio. Carlos Alba, también de El Colegio de
México, examina cuidadosa y detenidamente el comportamiento
de los empresarios mexicanos ante los cambios en la politica eco-

5 Véase Michael Piore, “Los estdndares sociales en México y las estrategias empre-
sariales de Estados Unidos en un mercado integrado de América del Norte”, en Vega Cé-
novas, México ante el. .., pp. 241-254.
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némica del gobiermo y su posicién ante el TLCAN. Gustavo del
Castillo, por su parte, estudia las formas viables de proteccién para
las empresas medianas y pequeiias del 4rea, en un entorno de
comercio libre. Gary Gereffi, de la Universidad de Duke, a su vez,
analiza la forma en que estdn contribuyendo las industrias maqui-
ladoras al desarrollo econémico del pais y cuél serd su papel en la
integracion regional.

Por otra parte, una cuestién intimamente relacionada con los
mercados laborales es la del papel que desempeiiardn los trabaja-
dores migratorios mexicanos en una economia regional més inte-
grada. Como sabemos, éste es un tema que intencionalmente que-
d6 fuera de la negociacién del TLCAN y el gobierno mexicano ha
sostenido que uno de los propésitos esenciales del mismo es preci-
samente generar empleos en el pais y evitar 1a emigracién de tra-
bajadores a Estados Unidos. Sin embargo, como demuestran los
estudios més serios sobre las condicionantes de la emigracién, ésta
se explica fundamentalmente por la enorme diferencia salarial que
existe entre las economias mexicana y estadunidense, asf como por
factores tales como las redes sociales que a lo largo de la historia
se han generado entre nuestros dos paises. En virtud de lo anterior,
(cuén razonable puede resultar la expectativa de que un TLCAN
sirva como mecanismo para frenar la emigracién? ;Y qué se debe-
rd hacer mientras se alcanzan dichos resultados, si acaso se alcan-
zan? A estas preguntas dan respuesta dos de los més respetados
académicos especialistas en el tema, Francisco Alba, de El Colegio
de México, y Manuel Garcia y Griego, de El Colegio de México y
la Universidad de California, Irvine.

Por otra parte, las cuestiones relativas al medio ambiente a
través de las fronteras, como son la contaminacién del aire y del
agua o el tratamiento de los desechos téxicos, entre otras, han sido
fuente de conflictos en las relaciones entre los tres paises durante

6 Algunos autorcs reconocen que la cuestién laboral puede llegar a convertirse en el
talén de Aquiles de un TLCAN. Por ejemplo. tal como Clark Reynolds y Robert K.
McCleery afirman: “Las presiones demogréficas en México son tales que no sélo las posi-
bilidades de recuperacién econémica sino incluso la propia estabilidad del gobiemo pue-
den llegar a depender de la exportacién de mano de obra.” Y ain con mayor énfasis sos-
tienen que “si se desean alcanzar relaciones estables entre México y Estados Unidos...
serd esencial la absorcién de la rApidamente creciente fuerza de trabajo mexicana, a nive-
les més elevados de salario y productividad”. Véase su capftulo “The US-Mexican Trade
Relationship: Past. Present and Future”, en Randall Purcell, comp., The Newly Industriali-
zing Countries in the World Economy: Challenges for US Policy, Boulder, Colorado,
1989.
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todo el siglo, y se complicardn aiin més a medida que aumente la
integracién de las tres economias. ;Har4n falta sistemas de regula-
cion trilaterales para mediar en estos problemas? ;Intentar4n las inl-
dustrias contaminadoras burlar las regulaciones de sus paises, estados
o provincias, mediante la amenaza de desplazarse a regiones con
sistemas de regulacién menos estrictos? ;Pueden establecerse estin-
dares ambientales conjuntamente, entre paises con un nivel de desarro-
llo tan dispar? En esta obra se incluye un trabajo de la profesora
Blanca Torres, de El Colegio de México, que analiza la evolucién
que en los-ltimos afos han tenido las relaciones entre México y
Estados Unidos en este 4mbito, y expone asimismo c6mo fueron
respondidas en el TLCAN algunas de las preocupaciones mas impor-
tantes de los distintos grupos interesados en el tema.

EL TLCAN Y EL PROCESO Y SISTEMA POLITICOS EN ESTADOS
UNIDOS Y MEXICO

¢C6mo afecta el proceso politico interno en Estados Unidos a la
negociacion y disefio de los acuerdos comerciales? ;C6mo se canali-
zan y expresan los diferentes grupos de interés en las negociaciones
comerciales? ;Qué podemos aprender del proceso de aprobacién del
mecanismo de ‘‘via ripida” (fast-track) para la negociaci6n del TLCAN?
¢Est4 asegurada la aprobaci6n del Tratado? Estas son algunas de las
preguntas a las que responde Frederick W. Mayer en el trabajo que se
incluye en este libro. Por otra parte, otro tema que nos intereso espe-
cialmente fue identificar las posibles implicaciones que tendra para el
sistema politico de México una mayor integracién econémica con
Estados Unidos y Canada. Esta pregunta es de gran relevancia, pues
de la limitada experiencia con que se cuenta, derivada de la integra-
cién econ6mica internacional, sabemos que puede tener importantes
implicaciones politicas, intencionadas o no intencionadas, € incluso
imprevisibles, en especial para los paises menos desarrollados y mas
débiles.

El andlisis econ6mico de la integracién usualmente distingue
entre una forma “negativa” o basica de integracidn, que involucra
la remoci6n de las barreras a la libre circulacién de los bienes y
factores de la produccién entre los paises, y una forma mas avan-
zada o “positiva” de integracion, que requiere del desarrollo de
instituciones y politicas comunes para facilitar que el mercado



PRESENTACION 17

integrado funcione efectivamente y se promuevan objetivos eco-
némicos y politicos colectivos. Esta caracterizacién de la integra-
cién sugiere las siguientes dos preguntas. La primera es si, una vez
que se llega a un acuerdo de integracién, existe acaso una tenden-
cia de avanzar en forma més o menos automética de la primera a la
segunda fase.

Las teorias politicas de la integracion usualmente sostienen la
existencia de tal l16gica, mientras que la teoria econémica se mues-
tra mas escéptica.” En la literatura canadiense, por ejemplo, se
descubre un antiguo debate entre los nacionalistas, quienes perci-
ben en los limitados acuerdos de libre comercio el primer paso de
un proceso inexorable de unién politica, y aquellos que consideran
la integracién econémica en América del Norte como un proceso
que puede ser manejado y controlado en una fase temprana de
existencia. El avance lento de la integracién europea y su aparente
detencion en los ultimos anos mostraba a algunos que, efectiva-
mente, un estado estable y fijo podia alcanzarse sin avanzar hacia
una unién econémica plena. Para otros, ese periodo de detenci6n
se requirid precisamente para juntar las fuerzas necesarias que
permitieran el brinco subsecuente, como parece ser el caso del
esfuerzo de consolidacién que se programé para principios de
1993.

Esto nos conduce a la segunda pregunta: ;existe una correla-
cién entre el nivel de integracién econémica y el nivel de desarro-
llo institucional que presentan las relaciones entre los paises
miembro de un arreglo de integracién? La premisa usual de que se
parte en la literatura europea es que a mayor grado de integracion
se requerira de instituciones comunes elaboradas que tengan una
capacidad considerable de intervencién y, por tanto, implicaciones
serias para la politica interna. Si esto es cierto para Europa, ;debe-
ra entonces también ocurrir en el contexto trilateral de América del
Norte?

Hasta ahora todas las propuestas para la integraciéon de Nor-
teamérica se han referido a los niveles minimos de integracién
negativa, con un minimo de instituciones comunes.® Todavia hasta

7 Véase el trabajo de P. Robson, The Economics of International Integration, Lon-
dres, Allen and Unwin, 2* ed., 1984, pp. 59-61.

8 Incluso la famosa propuesta del presidente Reagan para llegar a un “North Ameri-
can Accord” (expresién que en México se tradujo, equivocadamente en mi opinién, como
mercado comiin), en la medida que tuvo sustancia pareci6 significar una propuesta para
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1983-1984, en el caso canadiense, y hasta 1989, en el mexicano, se
planteaba que la negociacién de acuerdos sectoriales y la eleccién,
a final de cuentas, de un 4rea de libre comercio se defiende con
base en la idea de que es el mecanismo ideal para preservar la
independencia y autonomia en el manejo de la politica econ6mica
y social y de la politica comercial respecto de terceros paises. Sin
embargo, en el TLCAN, por ejemplo, es innegable que se crearon
instituciones comunes que resolverdn cuestiones de importancia
central, como son las politicas de subsidios y de resolucién de
disputas, que implican claramente elementos de integraci6n positi-
va, sin prccedente en otras dreas de libre comercio. ;Conduciréd
esto a maydres niveles de armonizaci6n de politicas e instituciona-
lizacién en otros campos? ;Se verédn afectadas politicas de funda-
mental importancia, como son las de seguridad social? En suma,
(cudles seran las consecuencias de la integracién para las institu-
ciones y los procesos politicos de México? ;Qué ensefianzas pue-
den obtenerse de la experiencia politica de otras 4reas de libre
comercio, de las incipientes instituciones establecidas en el Acuer-
do de Libre Comercio de Estados Unidos y Canada (ALC) y de las
que probablemente se establezcan para regular las relaciones trila-
terales? Estas interrogantes son analizadas en los trabajos de los
polit6logos Peter Smith, de la Universidad de California, San Die-
go, y Gustavo Vega Cénovas, de El Colegio de México.

EL NACIONALISMO ECONOMICO Y LA IDENTIDAD CULTURAL EN
MEXICO Y CANADA

(Cudl serd el impacto de la participacién de México y Canad4 en
un TLCAN? Hasta fecha reciente, una importante similitud en las
politicas econ6émicas de México y Canadéa fue que ambas se guia-
ban por la creencia de que la viabilidad como Estado-nacién de
ambos pafses requerfa impedir la apropiacién de industrias clave
por parte de extranjeros. A esta vision se ha contrapuesto la idea de
que las vulnerabilidades creadas por la dependencia econémica
pueden ser superadas por las ventajas potenciales de una mayor
interdependencia. ;Cudl es la importancia de estas perspectivas

alcanzar una mayor liberacién comercial, combinada con politicas comunes en éreas co-
mo la de energia y una més activa colaboraci6n en polftica exterior.
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rivales en la discusién contemporanea sobre las politicas y estrate-
gias econdmicas adecuadas para México y Canad4?

Por otra parte, las cuestiones culturales distintivas que se rela-
cionan con la integracién econ6mica de Norteamérica permanecen
virtualmente inexploradas. Los efectos de la integracién econ6mi-
ca sobre ]as industrias y politicas culturales de México y Canad4
son obvios temas que requieren de una investigacién concienzuda,
aunque cabe reconocer que la cultura debe verse en términos mas
amplios que en su mero contexto econémico. Més énfasis debe
ponerse sobre las cuestiones culturales distintivas que se relacio-
nan con los miltiples significados vinculados al concepto de iden-
tidad nacional, dentro de cada pais y entre los paises de la regién.
Y un primer intento en este sentido se presenta en el trabajo del
profesor Bernardo Mabire, de El Colegio de México.

Una de las conclusiones a las que llega Mabire es que las
aprehensiones con respecto a la identidad nacional en México y
Canad4 son tan semejantes, en primera instancia, que podrian opa-
car la diferencia que ambos paises presentan en cuanto a su grado
de desarrollo. Sin embargo, en el terreno de la cultura, México no
ha llevado a cabo un esfuerzo tan sistemético como el canadiense
para controlar la injerencia de Estados Unidos en los medios de difu-
si6n masivos. Esto se debe a que el Estado mexicano nunca se ha
esforzado por crear un auténtico proyecto cultural, a diferencia del
canadiense, el cual incluso logré defenderlo con cierta eficacia en las
negociaciones de su acuerdo con Estados Unidos, y en el TLCAN.

EL TLCAN Y EL MARCO JURIDICO

En México, Estados Unidos y Canadd funcionan e interactian
conceptos y sistemas legales diferentes. En Estados Unidos y Ca-
nad4 evidentemente existen mis elementos comunes, si bien, en el
segundo, el peso de la autonomia provincial y la tradicién conti-
nental europea de codificacién, asf como su marco diferente de
interaccién de los Poderes Judicial y Legislativo, en contraste con
la tradicién anglosajona del common law, ofrece discrepancias
significativas. Por otra parte, la constitucién parlamentaria de Ca-
nad4, frente a la constitucién presidencial de México y Estados
Unidos, también las presenta.

En la dltima seccién de este libro, Samuel del Villar, de El
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Colegio de México, intenta demostrar que, para que se concreten
en la realidad las proyecciones que predicen un mayor crecimiento
economico nacional de los participantes en un 4rea de libre comer-
cio regional, serd necesario que en México tenga plena vigencia un
régimen constitucional democrético, en el cual se divida, equilibre
y responsabilice a los poderes piblicos de mantener una legalidad
que se fundamente en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos. En particular, sera indispensable un Poder Judicial efec-
tivo, que asegure el cumplimiento generalizado de los derechos
constitucionales de la poblacién. Evidentemente, para Samuel del
Villar este tipo de régimen falta en México y sera necesario reali-
zar un esfuerzo muy grande para hacerlo realidad.

En resumen, la decisién de estructurar un area de libre comercio
en el norte de América plantea una senie de preocupaciones acerca
de sus posibles implicaciones politicas, sociales y culturales, parti-
cularmente para los paises menos desarrollados. En este libro he-
mos intentado dar respuesta a algunas de las preguntas mds apre-
miantes para nuestro pais. A su vez, con los trabajos que aqui se
incluyen, creemos haber iniciado un proceso de colaboracién en
investigacién trinacional y logrado una perspectiva amplia y compa-
rativa en temas de interés mutuo.

No me resta mas que agradecer al Departamento de Publica-
ciones de El Colegio de México por su colaboracién en la edicion
de este libro, a Guillermina de Olloqui de Mancera y a Lorena
Murillo Saldafia, por su esmero en la traduccion de varios de los
trabajos que se incluyen en este libro, y a la senora Norma Zepeda,
por su cuidadoso apoyo secretarial en la preparacién del manus-
crito.

GUSTAVO VEGA CANOVAS
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LA ECONOMIA POLITICA DEL LIBRE COMERCIO
EN AMERICA LATINA*

LORRAINE EDEN Y MAUREEN APPEL MOLOT
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RESUMEN

Este ensayo analiza las presiones que se ejercen para la conforma-
cién de una alianza estratégica entre Estados Unidos, México y
Canad4, por medio de un Tratado de Libre Comercio en América
del Norte (TLCAN). El ensayo plantea la existencia, en la actuali-
dad, de una creciente economia politica norteamericana que cada
vez cobra més importancia, si bien estd caracterizada por la exis-
tencia de vinculos asimétricos entre las tres partes. Las empresas
transnacionales han encabezado la integracién silenciosa de estas
economias y, recientemente, sus gobiernos han empezado a acele-
rar el proceso, por medio de politicas comerciales bilaterales. Ahora,
el movimiento hacia un TLCAN vuelve trilateral este proceso de
integracién regional. A pesar de las dificultades que hay en el
camino, debido a la naturaleza desigual de las relaciones econ6mi-
cas entre las tres naciones, asi como a los problemas internos para

* Este ensayo forma parte de un proyecto m4s extenso sobre la economfa politica del
libre comercio norteamericano, que actualmente se lleva a cabo bajo el patrocinio
del Centre for International Trade and Investment Policy Studies y del Centre for Trade
Policy and Law. de la Universidad de Carleton. Deseamos, asimismo, agradecer el apoyo
financiero que nos brindé6 el Social Sciences and Humanities Research Council, de Cana-
d4 y la Universidad de Carleton. Damos las gracias a Jeremy Byatt, Michael Gort, Susan
Olsen y Judith van Walsum, quienes colaboraron como asistentes de investigacio6n, asf co-
mo a Michael Hart y a Murray Smith, por sus muy utiles comentarios.
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la formulacién de politicas, este ensayo concluye que la alianza
estratégica del TLCAN va por buen camino.

INTRODUCCION

La declaracion hecha el 5 de febrero de 1991, en el sentido de que
México, Estados Unidos y Canad4 iniciarian las negociaciones
para un TLCAN, acabé con la especulacién sobre la direccién que
tenian las platicas comerciales de Norteamérica y, al mismo tiem-
po, formalizé una serie de procesos iniciados por las empresas
transnacionales y apoyados por los gobiemnos, los cuales han crea-
do vinculos econémicos y politicos mas estrechos entre Estados
Unidos y sus vecinos del norte y del sur. Desde hace mucho tiem-
po, la integracién silenciosa entre Canadd y Estados Unidos ha
estado en evolucién, y ahora también caracteriza a la relacién entre
México y Estados Unidos.

La integracion silenciosa, esa creciente relacién e interdepen-
dencia que existe entre las economias, ha conformado parte de la
historia nacional de estos tres paises norteamericanos.! La integra-
cién entre Estados Unidos y sus dos vecinos ha progresado con
rapidez desde el momento en que, en la década de los cincuenta,
las transnacionales de ese pais iniciaron una fuerte penetracién
en las economias de Canadd y México. En un principio, la inver-
si6n extranjera directa buscaba recursos o estaba disefiada para
abastecer al mercado interno, por detras de las altas barreras aran-
celarias. Pero, conforme éstas disminuyeron, como resultado de
las diversas rondas del GATT, las transnacionales estadunidenses
comenzaron a racionalizar su produccién en todo el continente. Si
bien las transnacionales, por medio de su comercio intrafirma, de
la tecnologia y de los flujos de inversion, han creado relaciones
intracontinentales, sus gobiemnos han intentado, en forma alterna,
facilitar u obstaculizar la integracién silenciosa. Como ejemplo de

! Weintraub fue el primero en utilizar el término “integracién silenciosa”, para ca-
racterizar la relacién entre México y Estados Unidos. Sin embargo. mucho antes, Hugh
Aitken analizé el papel desempeiiado por el capital estadunidense en la integracién de las
economias de Canad4 y Estados Unidos. Sidney Weintraub. “The North American Free
Trade Debate”, Washingron Quarterly, vol. 13, nim. 4, otofio de 1992, p. 122; Hugh G.J.
Aitken, American Capital and Canadian Resources. Cambridge. Harvard University
Press, 1961.
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algunos medios promotores de la integracién, se pueden citar poli-
ticas tales como el acuerdo automotriz entre Canadd y Estados
Unidos y el programa mexicano de maquiladoras. Por el contrario,
los reglamentos restrictivos sobre inversién han frenado el proceso
de integracion, aunque no lo han revertido. Desde principios de la
década de los ochenta, el ritmo de esta integracién se ha vuelto a
acelerar, especialmente a partir de la aprobacién del Acuerdo de
Libre Comercio entre Estados Unidos y Canad4 (ALC), y ahora
recorremos un proceso politico que estd a punto de llevar a un
TLCAN trilateral.

En este ensayo nos centraremos en dos puntos: primero, en las
presiones que ejerce el mercado, tanto en el nivel industrial como
en el empresarial, las cuales estan llevando a estas tres economias,
de una integracioén silenciosa a una més formal, por medio de un
TLCAN. Afirmamos que la iniciativa del TLCAN tiene su origen en
las firmes decisiones que se tomaron, en respuesta al caracter cam-
biante de la economia politica mundial. En nuestra opinién, las
actividades de las transnacionales estdn dirigiendo y también im-
pulsando la integraci6n de estas tres economias, por medio de un
TLCAN. Su capacidad para observar lo que ocurre en el nivel mun-
dial, les permite detectar y adaptarse a los acontecimientos interna-
cionales, antes que los protagonistas nacionales, sean éstos empre-
sas o gobiernos. Luego de la disminucién del espacio y el tiempo
econémicos, en la década pasada, las transnacionales empezaron a
adaptarse a las nuevas realidades del mercado mundial, y no ha
sido sino hasta fecha reciente cuando los gobiernos han comenza-
do a elaborar politicas competitivas, para complementar la activi-
dad de aquéllas.

El segundo punto que aqui abordamos se refiere a la naturale-
za de las respuestas que el gobierno da a estas presiones del mer-
cado en favor de la integracién continental. En virtud del surgi-
miento de Alemania y Japén como contrapesos econémicos
regionales a la hegemonia de Estados Unidos, asi como del lento
avance de la Ronda Uruguay del GATT y de las innovaciones en los
productos y procesos, mismas que estidn revolucionando la pro-
duccién, los gobiernos se han visto obligados a elaborar politicas
que eleven la competitividad de sus industrias, en el nivel interna-
cional. Conforme la competencia mundial sustituye a la nacional,
los gobiernos occidentales empiezan a disefiar politicas para las
industrias estratégicas, a fin de obtener ventajas competitivas. Di-
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chas politicas incluyen garantizar un mayor acceso a los mercados
por medio de barreras comerciales reducidas; armonizar las politi-
cas arancelanas; desregular los mercados y privatizar a los “cam-
peones” nacionales. En el caso del TLCAN, los tres gobiernos est4n
fomentando un proceso de alianza estratégica, disefiada para me-
jorar su competitividad frente a las otras economias tripartitas.
América del Norte, por lo tanto, se encuentra inmersa en un movi-
miento que va de la integraci6n silenciosa a una alianza estratégi-
ca, impulsada por las respuestas de los gobiernos a las presiones
del mercado.

Para examinar las dindmicas de dichas respuestas, adaptamos
el enfoque de eleccién puiblica? a nuestro caso del TLCAN. Este
enfoque, aplicado a la formulacién de politicas, analiza el ambien-
te en el que éstas se elaboran y la manera en que se percibe que
responden a las metas y a las instituciones sociales. Examinaremos
cuatro elementos determinantes de las politicas piblicas: el con-
texto institucional que enmarca las politicas, la transparencia de
las mismas, su consonancia ideolégica con los intereses sociales y
su impacto sobre los receptores individuales del riesgo, por medio
de la distribuci6n de los beneficios y costos resultantes. Asi, consi-
derando al TLCAN como una politica de respuesta, analizaremos:
las instituciones privadas y publicas que participan en €l; la clarn-
dad con la que lo comprenden los protagonistas sociales de las tres
economfas; la forma en que el TLCAN, como alianza estratégica,
responde a los intereses nacionales fundamentales, y la lista proba-
ble de ganadores y perdedores como resultado de un TLCAN.

Es de particular importancia para nuestras proyecciones sobre
la economia politica de un TLCAN tomar en cuenta la naturaleza
asimétrica que tiene la relacién econémica entre Canad4 y Estados
Unidos, por un lado, y entre México y Estados Unidos, por el otro.
Esta relacion de parejas, en la cual Estados Unidos constituye un
micleo econémico que domina a sus vecinos del norte y del sur,
por medio de satélites comerciales y de flujos de inversi6n extran-
jera, condiciona y determina los efectos de la economia politica de
un TLCAN. La relacién se vuelve muy compleja debido a las simi-
litudes econémicas y sociales que existen entre Estados Unidos y

2 Robert Kudrle, “The Several Faces of the Multinational Corporation Political Re-
action and Policy Response”, en W. Ladd Hollist y F. LaMond Tullis, comps., An Interna-
tional Political Economy. anuario IPE. vol. 1, Boulder, Colorado, Westview Press, 1985.
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Canadsi, y a sus diferencias respecto a México.

Este ensayo se estructura de la siguiente manera: primero des-
cribimos los dos niveles en los que se dan las presiones del merca-
do para un TLCAN, presentando, en primer lugar y en el nivel
macro, los vinculos comerciales y de inversién que existen entre
las tres economias y, en segundo lugar, las decisiones en el nivel
micro, relativas a la ubicacién de las transnacionales que se estdn
organizando para la produccién global. Posteriormente analizamos
las respuestas que dan los gobiernos a estas presiones del mercado
y la forma en que dichas respuestas se ven afectadas por los crite-
rios para la formulacién de las politicas del TLCAN.

Este ensayo concluye que, en la actualidad, existe una econo-
mia en América del Norte que es cada dia més importante, si bien
se caracteriza por los vinculos asimétricos entre los tres paises. Las
transnacionales han encabezado la integracién silenciosa de estas
economias y, recientemente, sus gobiernos han empezado a acele-
rar el proceso, mediante politicas comerciales bilaterales. El movi-
miento hacia un TLCAN vuelve trilateral este proceso de integra-
cién de politicas comerciales en el nivel regional. Y, si bien existen
dificultades en el camino, debido a la naturaleza de “centro y
radios”? que caracteriza a las relaciones econ6émicas de las tres
naciones, asi como a la diferencia en el nivel de ingresos per
cépita, es un hecho que el proceso para el TLCAN, iniciado por las
transnacionales y seguido por los gobiernos, al fin ha sido puesto
en marcha.

3 Se refiere aquf al concepto utilizado por Richard Lipsey y Ronald Wonnacoit de
“hub and spoke” (*“centro y radio™). para ilustrar los acuerdos realizados entre Estados
Unidos y terceros paises. gslos se conceptualizan como la estructura de una rueda en la
que Estados Unidos constituye el “centro” al cual estdn unidos los “radios™ (socios). La
idea central de este concepto es que, en la situacién de “centro y radios”, los pafses que
juegan la funcién de “radios”™ se encuentran en una posicién de desventaja respecto al pafs
“centro”, en virtud de que este iiltimo, al contar con acuerdos con cada uno de los pafses
“radio”, tendra acceso libre a cada uno de ellos. mientras que los \ltimos solamente ten-
drén acceso libre hacia el pafs “centro™ y no entre ellos. Esta situacién hace més atractiva
la ubicacién de inversiones externas en el pafs “centro”, pues desde ahf se puede libre-
mente penetrar en los pafses “radio”, lo cual no se darfa si una inversién se ubicara en uno
de los pafses “radio”. Por eso resultaba de gran importancia la trilateralizacién del TLCAN.
Este, al haberse negociado en forma trilateral, otorga los mismos derechos.y atractivos a
cada uno de los pafses miembro, y se rompe la posicién de “centro y radios™ al establecer-
se un vinculo comin entre los tres paises. Véase Ronald J. Wonnacott, “US Hub and Spoke
Bilaterals and the Multilateral Trading System”, C.D. Howe Commentary, nim. 23, To-
ronto, C.D., Howe Institute, octubre de 1990.



28 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

INTEGRACION SILENCIOSA: PRESIONES DEL MERCADO

En esta seccién se examinan las presiones que ejerce el mercado
para la firma de un TLCAN. Son tres los conjuntos de presiones que
han integrado silenciosamente a las economias de América del
Norte: los vinculos comerciales, los vinculos de inversién directa
y los patrones de produccién internacional de las transnacionales.

Vinculos comerciales en el nivel macro

En la actualidad, el comercio intrarregional de América del Norte
representa cerca de 36% del total combinado del comercio de Mé-
xico, Canada.y Estados Unidos. A manera de contraste, esto es lo
contrario de lo que ocurre en la Comunidad Econémica Europea
(CEE), dentro de la cual el comercio interno constituye 60% de las
exportaciones de los paises miembro.* Las relaciones comerciales
se pueden representar como un tridngulo en el cual varia la inten-
sidad de los vinculos entre las tres economias. La figura 1 muestra
estos vinculos y destaca los patrones de penetracion de importa-
ciones y la orientacién de las exportaciones del comercio de mer-
cancias entre las tres naciones.’

Estas cifras revelan claramente dos cosas: primero, aunque en
la figura 1 Estados Unidos aparece como un vértice del tridngulo,
el patr6n de comercio es en realidad el de “centro y radios”, en el
cual este pais ocupa el lugar del centro, con dos radios comercia-
les, uno grande, representado por Canad4, y otro pequeno, repre-
sentado por México. Los vinculos comerciales entre los dos ulti-
mos son tan pequefios que resultan casi inexistentes. Como
muestra la figura 1, en 1988 las exportaciones estadunidenses a
Canada fueron de 69 900 millones de d6lares EU. En términos de

4 scearr, House of Commons, Standing Committee on External Affairs and Interna-
tional Trade, 1990, Audiencias sobre las negociaciones comerciales Canada-Estados Uni-
dos-México. 1990, nim. 68, pp. 35 y 36.

3 Ambas cifras presentan informacién comercial de 1988, basada en Michael Hart, A
North American Free Trade Agreement: The Strategic Implications for Canada, Halifax,
Institute for Research on Public Policy, 1990. La informacién se ha ajustado para incluir
el valor agregado producido en las plantas maquiladoras mexicanas. el cual aparecia en
las estadisticas de la balanza de pagos mexicana como transacciones de servicios de trans-
formacién, y no como exportaciones de mercancfas.
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penetracién de las importaciones canadienses (donde “PI” es la
participacién de las exportaciones del pais “i”’, dentro del total de
importaciones del pais “}”), este flujo representa 62.3% del total
de las mismas. En cuanto a la orientacién de las exportaciones
estadunidenses (donde “OE” es la participacién de las exportacio-
nes del pais “1” al pais *}”, dentro del total de las exportaciones de
“1”), éste representa 22.2% de ellas.

Si bien el valor de las exportaciones canadienses a Estados
Unidos es similar, aunque superior (79 300 millones de délares
EU), éstas tinicamente representan 17.3% de las importaciones es-
tadunidenses, frente a 71.2% de las exportaciones canadienses.
Por lo tanto, Canad4 es més dependiente de Estados Unidos, en
cuanto a sus exportaciones € importaciones, que la economia del
segundo lo es de los flujos comerciales canadienses.

Una relacién similar, aunque més pequeiia, se da en el comer-
cio de mercancias entre México y Estados Unidos. Como muestra
la figura 1, Estados Unidos export6 20 600 millones de d6lares EU,
lo cual represent6 6.5% de sus exportaciones. Resulta notable el
rapido crecimiento de las exportaciones de productos manufactu-
rados de México a Estados Unidos. Hasta principios de la década
pasada, el petréleo era la principal exportacién de México a aquel
pais; pero, a partir de 1985, los productos manufacturados han
llegado a ser la principal categoria de exportacion. Y, hoy en dia,
entre 80 y 85% de las exportaciones mexicanas van al mercado
estadunidense.® Cerca de la mitad de todas las manufacturas mexi-
canas se producen en maquiladoras, que son fabricas de ensamble
y procesamiento, ubicadas en la frontera con Estados Unidos.

Y en relacién con el TLCAN, es de igual importancia tanto la
dependencia que tienen las exportaciones canadienses y mexica-
nas con respecto al mercado estadunidense, como la creciente
competencia que existe entre estos dos paises por ganar dicho
mercado. En 1988, el crecimiento de las importaciones de Estados
Unidos provenientes de México y Canadé rebasé la tasa de creci-
miento de las importaciones de Estados Unidos de otras naciones.
Canada es el socio comercial mas importante de Estados Unidos, y

6 Sidney Weintraub, “The Impact of the Agreement on Mexico”, en Peter Mordi-
ci, comp.. Making Free Trade Work, Nueva York, Council on Foreign Relations, 1990,
p. 106.
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FIGURA 1
Comercio intranorteamericano
1988 (miles de millones de délares EU)

PL: Penetracin de las importaciones OE: Orientaci6n de las
(medido como % del total de las exportaciones
importaciones) (medido como % del total de
las exportaciones)
Estados Unidos
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* No incluye 2 100 millones de dblares de valor agregado del producto de las ma-
quiladoras.

México ocupa el tercer lugar, después de Jap6n.” El cuadro 1
muestra la estructura del comercio intranorteamericano, en 1988,
cuya distribucién en porcentajes es 41% canadiense, 46% estadu-
nidense y 13% mexicano. Un examen de la composicién de las
exportaciones de Canadd 'y México muestra que la maquinaria y el
equipo de transporte representan, para Canad4, casi la mitad de sus
exportaciones a Estados Unidos, y mas de la mitad de las de Esta-
dos Unidos a Canad4. En el caso de México, estos productos cons-
tituyen casi la mitad de sus exportaciones a Estados Unidos, y la
mitad de las estadunidenses a México. La categoria de exportacién
ma4s grande de estas dos economias son las autopartes y los vehicu-
los ensamblados. Asimismo, México y Canad4 venden al mercado
estadunidense otros equipos de transporte, asi como equipo de

7 Si se toma como conjunto a la CEE, entonces el comercio entre ésta y Estados Uni-
dos se sitiia por arriba del comercio entre México y este pafs. Pero, si se considera cada
pafs de la CEE por separado, entonces el comercio entre Estados Unidos y México es ma-
yor que el que existe entre el primero y cada uno de los pafses de la CEE.
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generadores de energia y de telecomunicaciones, petr6leo, algunos
textiles, ropa y productos agricolas. El comercio entre Canada y
México es muy escaso. En 1989, su comercio bilateral fue de cerca
de 2 300 millones de d6lares, aunque quizés esta cifra es mayor,
debido al transbordo a través de Estados Unidos.®

Canad4 ocupa el sexto lugar entre los socios comerciales de
México, y éste el decimoséptimo entre los socios comerciales de Ca-
nad4. En afios recientes, México ha tenido, de manera constante,
un excedente comercial con Canad4 y, ademaés, exporta un porcen-
taje més alto de productos totalmente manufacturados a Canad4
(69% de las exportaciones) que éste a México (24%). En 1990, la
balanza comercial en favor de México se increment6 al disminuir
las exportaciones canadienses a México en 4.2 por ciento.?

Un método para examinar los flujos de comercio intranortea-
mericanos es el fndice de ventaja comparativa revelada, o VCR.!?
El indice VCR mide la ventaja comparativa que el pais “i” tiene
respecto a una determinada mercancia “h”, en comparacién con
los otros paises, definidos aqui como “j” y “k”.!! La férmula del
indice VCR es:!2

Xb [X2+XP+X])
X [X+X +X]

La VCR del pais “i”, respecto a la mercancia “h”, se define
como la relacién de dos quebrados. El primero corresponde a las
exportaciones de la mercancia “h” que hace el pais “i” a todos los
paises, como porcentaje de las exportaciones de todos los paises de
dicha mercancia; el segundo es el total de exportaciones del pafs

“1”, como porcentaje de las exportaciones totales de todos los paf-
ses. Un indice superior a 100 implica que el pais “i” tiene una VCR

VCR =

8 Hart. op. cit..p. 7.
? Ortawa Citizen, 20 de febrero de 1991, p. E3.

10 Thomas Vollrath, “Dynamics of Comparative Advantage and the Resistance to
Free Trade”, Foreign Agricultural Report, nim. 214, Washington, D.C., Department of
Agriculture International Economics Division, 1985, pp. 12y 13.

11 Aunque, normalmente, para el célculo de los fndices VCR se tendrfan que compa-
rar las exportaciones con el resto de los pafses del mundo, debido a restricciones de datos
hemos sumado simplemente los tres pafses de América del Norte.

12E] siguiente célculo de los dos fndices (el de intensidad comercial y el de ventaja
comparativa revelada) resulta mds exacto en el nivel comercial de dos o tres dfgitos. Por
tanto, si bien las estadfsticas brutas que se presentan sf proporcionan un panorama general
de la direccién del comercio intrarregional, éstas deben ser injerpretadas con precaucién.
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CUADRO 1
Estructura del Comercio Intranorteamericano en 1988
(miles de millones de délares EU)

De
De México De De
Canadd a Canadda De EUa México De EU a
Categortas a México Canadd  EU Canadd aEU México

1. Alimentos
y animales
VIVOS 0.128 0.091 3.28 3.20 1.97 1.52
2. Bebidas
y tabaco 0.000 0.010 043 043 0.26 0.00
3. Matenales
crudos no
comestibles
(excepto
combustibles) 0.039  0.056 1.03 0.91 0.37 1.46
4. Combustibles
minerales,
ubricantes,
etcétera 0.000 0.048 8.58 1.38 3.31 0.46
5. Aceites
y grasas
animales y
vegetales 0.001 0.000 0.08 0.07 0.08 0.14
6. Quimicos
y productos
relacionados 0.018 0.011 3.38 3.55 0.72 1.83
7. Bienes
manuf. por
materias
primas 0.195 0.016 25.26 14.53 2.47 2.26
8. Maquinana
y equipo de
transporte 0.105 1.067 37.66 44 02 12.51 10.09
9. Manufacturas
misceldneas 0.003 0.002 1.7 3.24 2.81 1.98
10. Otros
articulos 0.016 0.001 0.53 1.52 1.00 0.86
Total de
exportacion 0.398 1.079 81.93 7285 2550 20.60

Nota: Las cifras comerciales para México incluyen 2 100 millones de délares EU de
valor agregado. por el rendimiento de las maquiladoras.
Fuente: Hart, op. cit., pp. 61,67 y 69.
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en la exportacion de la mercancia “h”; y un indice inferior a 100
indica una desventaja comparativa en la exportacién de dicha mer-
cancia. Por tanto, los indices superiores a 100 indican las 4reas en
las que el pais es comercialmente fuerte, mientras que los indices
inferiores a 100 muestran sus dreas de debilidad.

El cuadro 2 calcula los indices VCR para los tres paises, en
1988.

A fin de comprender la importancia de los indices VCR, véase,
a manera de ejemplo, el caso del equipo de transporte. Las expor-
taciones canadienses de esta categoria a México y Estados Unidos
representan 35.95% del total de sus exportaciones a estas dos na-
ciones, en contraste con la participacién total de Canada en el
comercio intranorteamericano, la cual asciende a 41% (segun los
datos del cuadro 1). Asi pues, la VCR de Canad4 en cuanto a equipo
de transporte es igual a 88, cifra que constituye una desventaja
comparativa relativa frente a Estados Unidos, pero que es superior
a la de México. Como muestra el cuadro 2, Canadé tiene una VCR
en dos grupos de bienes, a saber, los combustibles minerales y los
bienes manufacturados por materias primas. Por su parte, México
tiene una VCR en diversas categorias, entre las cuales las de manu-
facturas misceldneas, combustibles y bebidas y tabaco son particu-
larmente elevadas. La VCR de Estados Unidos es 1a més alta en las
categorias de materiales crudos no combustibles y de otros articu-
los. Este patrén confirma que la VCR de México se concentra en las
exportaciones agricolas, de combustibles y de maquila; la de Ca-
nad4, en el combustible y en los productos terminados, y la de
Estados Unidos, en el transporte, los productos quimicos y los
materiales crudos.

Otro recurso iitil para medir la relacién comercial bilateral
entre los tres paises es el indice de intensidad comercial.!* En tanto
que la VCR muestra la (des)ventaja comparativa relativa, frente a
todos los otros socios comerciales, el indice de intensidad comer-
cial examina por parejas de paises. Este indice es la relacién de dos
fracciones, segiin muestra la siguiente ecuacién:

13D. Kojima, “The Pattern of Triangular Trade among the USA, Japan and Southeast
Asia”, The Developing Economies. vol. 1, 1962, pp. 48-74; Elaine Kosak, “An Empirical
Analysis of Triangular Trade Relationships among Canada, the US and Japan™, tesis de
maestria, no publicada, Norman Patterson School of International Affairs. Ottawa, Uni-
versidad de Carleton, 1989.
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CUADRO 2
Ventaja comparativa revelada Canad4 - México - EU 1988

Categorias Canadd México EU

1. Alimentos y
animales vivos 82 154 100

2. Bebidas y
tabaco 93 182 82

3. Materiales
crudosmno
comestibles
(excepto
combustibles) 68 84 132

4. Combustibles
minerales,

lubricantes,
etcétera 153 186 29

5. Aceites y
grasas animales
y Vegctales 54 165 122

6. Quimicos y
productos
relacionados 88 59 122

7. Bienes
manufacturados

r materias
gorimm 139 43 81

8. Maquinaria y
equipo de
transporte 88 96 111

9. Manufacturas
misceldneas 43 222 116

10. Otros articulos 33 196 131

Fuente: célculos hechos por las autoras, con base en el cuadro 1.




LIBRE COMERCIO EN AMERICA LATINA 35

Xt (X, +X,]
M:+ M) (M, +M,,)

IC =

Donde “X” es el valor en d6lares de las exportaciones; “M” el
de las importaciones; “i” es el pafs exportador; “}” y “k” son los
otros dos paises, y “h” es una mercancfa determinada. La fraccién
en el numerador del fndice IC mide las exportaciones de un pro-
ducto “h”, del pais “i” al *“j”, como porcentaje del total de las
exportaciones del pais “i”’ al “}” y al “k”. La fraccién en el denomi-
nador del indice IC mide el total de importaciones de la mercancia
“h” de los paises “i” y “k”, como un porcentaje del total de las
importaciones del pais “)”” provenientes de los otros dos paises. Si
la relacién IC es mayor (menor) a 100, esto significa que el comer-
cio de esta mercancia, entre el pais “1” y el pais “j”, es de mayor
(menor) importancia para ambos paises que su comercio de otros
productos, con otros socios. El cuadro 3 calcula los indices de
intensidad comercial de 1988.

El cuadro 3 muestra que el indice mds alto de IC, para Canads,
en términos de sus exportaciones a México, es el de materiales
crudos no combustibles, que asciende a }90, seguido por un indice
de 74 para las manufacturas. De México hacia Canad4, todos los
indices de IC son muy bajos, y entre éstos el mds elevado es 16,
correspondiente a los materiales crudos excepto combustibles. Las
exportaciones canadienses a Estados Unidos tienen una muy alta
intensidad de comercio bilateral en las categorias de quimicos y de
bienes manufacturados por materias primas. En cuanto a las ex-
portaciones mexicanas a Estados Unidos, los indices son, por lo
general, superiores a 100, lo cual muestra la elevada dependencia
de este pais con respecto al mercado estadunidense. Los IC més
elevados corresponden a las manufacturas misceldneas y a otros
articulos manufacturados, los cuales reflejan las exportaciones de
las maquiladoras a las casas matrices estadunidenses. Tanto Cana-
da como México muestran una gran dependencia en las exporta-
ciones de maquinaria y equipo de transporte a Estados Unidos,
pero una escasa relacién de exportacién entre ambos. Este mismo
patrén se presenta en los combustibles minerales, rubro en el cual
Canadd y México exportan en gran medida a Estados Unidos, pero
muy poco entre ellos. En cuanto a Estados Unidos, su ventaja compa-
rativa bilateral es casi simétrica entre las categorias comerciales, en lo
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) CUADRO 3
Indices de intensidad comercial Canada - México - Estados Unidas

De De
Canadd México De DeEU De DeEU
a a Canadd a México a
Categorfas México Canadd a EU Canadéd a EU México
1. Alimentos y
animales vivos 2 8 82 Tt 153 21
2. Bebidas y
tabaco 0 6 81 Ti 153 0
3. Materiales
crudos no
comestibles
(excepto

combustibles) 190 16 96 74 108 22

4. Combustibles
minerales,
lubricantes,
etcétera 0 9 94 76 113 22

5. Aceites y grasas
animales y
vegetales 2 0 65 79 203 22

6. Quimicos y
productos
relacionados 41 1 108 79 36 22

7. Bienes
manufacturados
por materias
primas 74 0 119 79 36 22

8. Maquin. y
equipo de
transporte 17 4 98 78 101 22

9. Manufacturas
misceldneas 2 0 49 79 253 22

10. Otros articulos 12 0 45 79 266 22

Fuente: célculos hechos por las autoras, con base en el cuadro 1.
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que se refiere a las exportaciones a Canadd y México; pero el
indice de IC para las exportaciones entre Estados Unidos y Canad4
es el triple de las correspondientes a Estados Unidos y México, lo
cual revela una mayor dependencia relativa en las ventas a Cana-
d4, en comparacién con las ventas a México. Estos patrones co-
merciales se reflejan en los patrones de inversi6n directa, los cua-
les analizaremos a continuacion.

Vinculos de inversion directa en el nivel macro

En un andlisis perceptivo de la relacién comercial entre Canad4 y
Estados Unidos, Hugh Aitken afirmaba: “la movilidad relativa-
mente irrestricta del capital, entre Canada y Estados Unidos, ha
colaborado més a la integracién de las economias de ambos paises,
que cualquier otro factor individual, salvo la geografia”.!* La im-
portancia que Aitken atribuye a los flujos de capital, en la vincula-
cién de las economias de Estados Unidos y Canad4, también se
aplica a México, donde, como dice Weintraub, la “integracién si-
lenciosa” entre éste y Estados Unidos se ha fomentado por medio
de la inversién extranjera directa (IED) y el comercio intrafirma.!’

La figura 2 muestra los patrones triangulares de IED que exis-
ten entre las tres economias; las estadisticas corresponden a los
flujos de IED de 1984.16 Lo que resulta sorprendente en esta figura
2 es su similitud con la 1, pues, si bien las cantidades en d6lares
son inferiores, su magnitud relativa es igual. La importancia de
Estados Unidos como inversionista extranjero en las economias
de Canada y México resulta obvia.

En 1984, Estados Unidos invirtié en Canada 49 500 millones
de délares, lo que represent6 21.8% de los flujos de salida de su
[ED, y 77.2% de los ingresos canadienses de IED. Si bien desde
hace mucho tiempo esto es un fuerte punto de discusién en Cana-
d4, los niveles de IED de Estados Unidos en este pais asi como la
propiedad estadunidense de industrias canadienses han disminuido
en los ultimos afos. Sin embargo, més de dos quintas partes de las
industrias manufacturera y minera canadienses son de propiedad

14 Aitken, op. cit., p. 19.

15 Weintraub, “The North American...”, p. 122.

16 Tomados de John Dunning y John Cantwell, iRM Directory of Sta'istics of Interna-
tional Investment and Production, Nueva York, New York University Press, 1987.
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extranjera, principalmente estadunidense, y un alto porcentaje de
su economia adin es controlado por inversionistas extranjeros,
siendo el més elevado de los paises de la OCDE.!?

En 1985, la participacién de Estados Unidos en el total del
monto de IED en Canad4 fue de 75.6%, lo cual represent6 20.5%
de la IED de Estados Unidos que sali6 del pafs. Esto contrasta con
el 9.3% de participacién canadiense en el total del monto de Esta-
dos Unidos, o el 71.2% de la IED canadiense en el exterior.!8

En 1984, las inversiones directas estadunidenses en México
fueron de 5 000 millones de délares, significando 2.2% de la IED
que sali6 de aquel pafs (figura 2).

La inversién estadunidense en México representa cerca de
63% del total de la IED en este pais. El establecimiento de maqui-
ladoras, en 1965, seiial6 la apertura inicial de la economia mexica-
na a la IED. Las maquiladoras son fabricas ubicadas en las zonas de
procesamiento de exportaciones, que tienen la finalidad de atraer
la IED y fomentar el ensamble local, mediante el aprovechamiento
de los bajos impuestos y tasas salariales de México.!® Dado que las
regulaciones arancelarias 806 y 807 de Estados Unidos inicamen-
te imponian aranceles sobre la diferencia entre el valor agregado
de los productos importados de México y el valor neto de los
insumos de Estados Unidos, las transnacionales de este ultimo
fueron impulsadas a instalar directamente plantas en México y a
trasladarles las funciones de subensamble.

En respuesta a la creciente competencia de las transnacionales
europeas y japonesas, las estadunidenses han utilizado en gran
medida las maquiladoras, como un método para abatir los costos.?
Y, en la actualidad, la mayor parte de las 1 500 maquiladoras son
propiedad de las transnacionales y medianas empresas de Estados
Unidos. Cuando menos 57 de las empresas estadunidenses citadas
en la revista Fortune 500 tienen plantas maquiladoras, incluyendo
a los “Tres Grandes” fabricantes de autos y a los principales repre-

17Glen Williams, “Regions within Regions: Canada in the Continent”, en Michael
Whittington y Glen Williams, comps., Canadian Politics in the 1990s, 3* ed., Toronto,
Nelson Canada, 1990, p. 5.

18 Alan Rugman y Alain Verbeke, “Canadian Business in a Global Trading Envi-
ronment”’, Research in Global Business Management, vol. 1, Nueva York, JAI Press,
1990, p. 12.

5 Daniel Dillman, “Assembly Industries in Mexico”, Journal of Inter American Stu-
dies and World Affairs, vol. 25, nim. 1, febrero de 1983, pp. 31-58.

20 Ibidem; Weintraub, “The Impact of the Agreement..."”
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sentantes de la industria electrénica de consumo. Hoy en dia, Ge-
neral Motors es la empresa que contrata el mayor nimero de em-
pleados en México.?! Asi, la manufactura en el extranjero, que se
ha vuelto esencial para la competitividad de los fabricantes estadu-
nidenses, es claramente un factor que vincula ain més estrecha-
mente a las dos economias.

FIGURA 2
Inversion intranorteamericana, 1984
Flujo de la inversion extranjera directa
(miles de millones de délares)

PI: Penetraci6n de las importaciones OE: Orientacién de las
(medido como % del total de la exportaciones
IED de entrada) (medido como % del total de
la IED de salida)
Estados Unidos

$0.3

$495

Comparada con el nivel de inversion estadunidense en Méxi-
co, la IED canadiense en este pais ha sido muy escasa y, en la
actualidad, es de cerca de 400 millones de délares EU. Esta cifra
representa 1.4% del total de la IED en México y sitia a Canada en
el decimoséptimo lugar, entre los paises que tienen inversiones en
México. En 1989, sumaban 214 las empresas mexicanas en las que
Canada tenia inversiones.?? La inversién de ese pais en México se
ha dirigido principalmente a las industrias de extraccién. No obs-

21 SCEATT, op. cit., nim. 58, p. 32.
22 Conference Board of Canada, 1990.
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tante, en los ultimos afios ha habido cierta IED en la manufactura,
ya sea porque las empresas canadienses han realizado coinversio-
nes con empresas mexicanas (a menudo con el requerimiento de
someterse a la legislacién sobre inversién extranjera de México), o
porque han trasladado su produccién a este pais. En contraste con
las numerosas maquiladoras de propiedad estadunidense, hay me-
nos de una docena de propiedad canadiense, y éstas pertenecen,
principalmente, a la industria de autopartes.?

Tradicionalmente, México ha aplicado restricciones mucho
mas estrictas sobre la [ED que Canad4, y muchas de éstas siguen
vigentes. Sin embargo, durante la década pasada, ambos paises
redujeron sus restricciones en este rubro.

El comercio en productos automotrices entre Canada y Méxi-
co demuestra la manera en que las actividades de las transnaciona-
les han vinculado a las dos economias, a pesar de que sus relacio-
nes econémicas son, en general, muy limitadas. Considerando la
forma en la cual el Acuerdo Automotriz y el programa de maquila-
doras han facilitado la racionalizacién de la produccién, se puede
decir que, en el rengl6n de productos automotrices, ya existe algo
parecido a un tratado de libre comercio entre México, Estados
Unidos y Canad4. Més de 98% de las importaciones de estos pro-
ductos de México a Canada entra libre de aranceles, segun los tér-
minos del Acuerdo Automotriz entre Estados Unidos y Canad4.®

Aunque en este ensayo solo se puede dedicar un breve espacio
a Japon, es necesario destacar la importancia de la inversion de ese
pais en México y las razones por las cuales las empresas japonesas
lo consideran un lugar atractivo para la inversién. Dichas empre-
sas, y especialmente las transnacionales automotrices y de electr6-
nica, han hecho grandes inversiones en México durante los tltimos
afos. Se calcula que, para 1990, la IED japonesa en México, tanto

23 Se pueden alegar cuatro razones para explicar la falta de inversién canadiense en
México: a) una ausencia de interés general por parte de muchas empresas de propiedad ca-
nadiense por invertir en el exterior, excepto, quizds. en Estados Unidos: b) la falta de un
mandato sobre [ED exterior para las subsidiarias ubicadas en Canad4; c) la distancia que
separa a ambos pafses y, por tanto, los costos de tranisbordo; y, d) la falta de disposi-
ciones arancelarias canadienses que sean comparables a las partidas estadunidenses 806 y
807 sobre aranceles.

24 Para una lista de las restricciones sobre [ED ain vigentes en México, véase “Cana-
da-US-Mexico Free Trade Negotiations: The Rationale and the Investment Dimension™.
Investment Canada. agosto de 1990, anexo B-1, pp. 36-38.

25 El 2% restante lo importan las empresas que no forman parte de este Acuerdo. a
una tasa de 6% de la tarifa preferencial general. SCEAIT, op. cit., nim. 66, p. 12.
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dentro como fuera de las maquiladoras, seria de 1 500 millones de
d6lares.? Las transnacionales japonesas se instalan en México pa-
ra dar servicio a lo que consideran un creciente mercado mexica-
no, y, ain mas importante, para contar con una plataforma de
exportacién hacia Estados Unidos.?’ Jap6n es el socio comercial
mas importante de México, después de Estados Unidos (aunque
seria el tercero si los paises de la CEE se tomaran como grupo), y el
cuarto como fuente de inversién extranjera.

La inversi6n japonesa en México ilustra lo que a continuacién
se expone respecto a la estructuracién corporativa de la produc-
cién para facilitar el acceso al mercado. La intensa competencia
mundial en automéviles y productos electrénicos de consumo ha
promovido la instalacién de plantas japonesas en México, a fin de
aprovechar tanto los bajos costos de mano de obra como la proxi-
midad a Estados Unidos. Szekely y Wyman afirman: “Estados
Unidos ha tomado el lugar del mercado mexicano como meta
principal de los productores japoneses que estdn aumentando sus
operaciones en México”.?® Estas plantas abastecen a las industrias
japonesas instaladas en Estados Unidos, con componentes y pro-
ductos terminados. Por otra parte, las exportaciones por medio de
las maquiladoras pueden circunvenir las restricciones voluntarias
aplicadas por Estados Unidos a las exportaciones provenientes
directamente de Jap6n.

Estrategias de produccion internacional
de las transnacionales

Los vinculos de comercio e inversidn en el nivel macro que
existen entre las tres economias norteamericanas y que fueron
antes descritos, esconden el factor esencial de 1a enorme importan-
cia que tiene un protagonista no gubernamental: las empresas
transnacionales. Estas, con la prioridad que otorgan a la maximiza-
cién de utilidades, en el nivel mundial, son las responsables de los
flujos intrafronterizos de IED, asi como de entre 50 y 70% de

26 New York Times, 29 de abril de 1990, p. E2.

27 Sobre la inversi6én japonesa en México, véase Gabriel Szekely y Donald Wyman,
“Japan's Ascendance in US Economic Relations with Mexico”, sais Review, vol. 8, nim.
1, invierno-primavera de 1988, pp. 171-181.

28 Ibidem. p. 181.
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los flujos comerciales intrafronterizos. Si bien, en el iltimo afio, la
recesion ha frenado la actividad de inversién de las transnaciona-
les, el final de la década pasada presencié una oleada de inversi6n
multinacional, debido a que dichas empresas se preparaban para el
contexto competitivo de la siguiente década. Segin Sylvia Ostry
“el valor de los flujos de inversién agregados de la OCDE ha au-
mentado a més del triple (desde mediados de los afos ochenta),
aventajando ampliamente al crecimiento comercial anual, durante
el mismo periodo, que fue de menos de 5%”.?° La internacionali-
zacion de la produccién también ha alterado la base sobre la cual
se lleva a cabo el comercio internacional; una proporcién creciente
del comercio lo representa ahora el movimiento de productos entre
empresas relacionadas.

Para explicar las estrategias de las transnacionales es necesa-
rio comprender la razén por la cual las empresas invierten y se
ubican en otros paises y cudles son los lugares que eligen.? El
paradigma generalmente aceptado para explicar la produccién in-
ternacional de las transnacionales es el PUI de Dunning,! el cual
afirma que éstas tienen ventajas de propiedad, ubicacion e inter-
nacionalizacién que explican su existencia, localizacién y éxito,
en relacién con las empresas nacionales. Para nuestros propositos,
el elemento importante es la ubicacién.

Las transnacionales se instalan en el extranjero por razones tan
diversas como tener acceso a insumos locales de bajo costo (por
ejemplo, los recursos naturales y la mano de obra); capturar los
mercados locales; incrementar sus ganancias aprovechando las
oportunidades especificas que ofrecen los mercados locales, y su-
perar a la competencia de las empresas rivales.

Los sitios que atraen a las transnacionales dependen de: a) €l
motivo subyacente de la inversion y, b) las ventajas econ6micas,
sociales y politicas que ofrecen los diversos pafses. Por ejemplo,
son las naciones con mercados vastos y un alto nivel de ingreso las
que atraen las inversiones de acceso a mercado. Una vez estableci-

2 Sylvia Ostry, “Trends in the World Trading System: Canadian Policy Response”,
ponencia presentada en el Harvard Club of Ottawa, febrero de 1990, p. 14.

30 Una visién mis detallada sobre las estrategias de producci6n de las transnaciona-
les. con un resumen de la literatura sobre éstas, se encuentra en Lomraine Eden. “Bringing
the Firm Back In: Multinationals in IPE”, ponencia presentada en la reunién anual de la In-
temational Studies Association, Vancouver, B.C., 19 a 23 de marzo de 1991.

31 John Dunning. Explaining International Production, Boston y Londres, Unwin
Hyman, 1988.
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da la primera planta extranjera, ésta mantiene relaciones comercia-
les y tecnol6gicas con la empresa matriz y con las otras filiales,
dependiendo de la posicién que dicha planta ocupe dentro de la
organizacién de transnacionales.

La posicién de una planta extranjera, dentro de la estructura de
organizacién de transnacionales, puede ser analizada de la siguien-
te manera: Eden? afirma que las plantas extranjeras cumplen di-
versas funciones dentro de la organizacién, las cuales dependen de
su posicién en la cadena de valor internacional (CVI), que es el
rango de actividades primarias (extraccién, procesamiento, suben-
samble y ensamble final, distribucién, ventas y servicios) y activi-
dades de apoyo (funciones generales como investigacién y desa-
rrollo, finanzas, mercadotecnia) que controla la multinacional.

Mientras que ciertas plantas extranjeras pueden ser instaladas
en determinada ubicacién (por ejemplo, México) para tener acceso
a mano de obra de bajo costo, con fines de subensamble, otras
pueden ubicarse en un sitio de mano de obra cara (por ejemplo,
Canadai), a fin de entrar en el mercado local. Cuando las plantas
extranjeras se encuentran en diferentes puntos de la CVI, sus acti-
vidades son complementarias; pero, si se hallan en los mismos
puntos de la CVI, entonces son competidoras. Los flujos comercia-
les entre las filiales de las transnacionales son intrafirma y, por lo
tanto, no estan distanciados. El tamafio y valor de estos flujos es
determinado, principalmente, por las estrategias internacionales de
produccién de la multinacional, pero también estdn restringidos
por las legislaciones arancelarias e impositivas de los respectivos
gobiernos. 3

Dadas las estrechas relaciones que existen entre las filiales de
una misma organizacién multinacional, no es de sorprender que
los flujos de IED e intrafirma hayan estado integrando silenciosa-
mente a las tres economias de América del Norte. Y tampoco debe
sorprendernos que, por lo general, las transnacionales estén en
favor de un TLCAN. Existe una clara relacién entre el grado de
transnacionalizacién de una empresa y el apoyo que ésta da a la
liberacién comercial; gran parte del apoyo empresarial que, tanto

32 Lorraine Eden, “Multinational Responses to Trade and Technology Changes: Im-
plications for Canada”, ponencia presentada en el foro “Foreign Investment Technology
and Economic Growth™, Investment Canada, Ottawa, septiembre de 1990.

33 Eden, “Free Trade, Tax Reform and Transfer Pricing”, Canadian Tax Journal,
enero-febrero de 1991 (por aparecer).



44 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

en Estados Unidos como en Canad4, recibi6, primero el ALC y
ahora el TLCAN, proviene de las transnacionales cuya operacién
general serfa favorecida si la negociacion de un arreglo comercial
regional tuviera éxito.

El comercio entre filiales, ya sea intrafirma o por otras trans-
acciones no distanciadas, representa una parte importante tanto del
comercio entre México y Estados Unidos como del de Canada y
Estados Unidos. Aunque es dificil determinar las cifras que corres-
ponden a México, entre 35 y 40% del comercio Canad4-Estados
Unidos es intrafirma y hasta 70% est4 estrechamente vinculado. Es
obvio que gran parte de este comercio y, de hecho, parte del co-
mercio Canad4-México, corresponde a productos intermedios, ya
sean automoviles, productos electrénicos de consumo u otros pro-
ductos finales manufacturados, asi como a ciertos productos semi-
terminados. El comercio intrafirma es la razén de ser de las maqui-
ladoras, asf como de la racionalizacién de la industria de
automoviles que se dio después del Acuerdo Automotriz entre
Estados Unidos y Canada. Asimismo, el ALC ha dado por resultado
una mayor racionalizacién de las operaciones.

Dos hechos fundamentales han influido en la decisién sobre
dénde ubicar las transnacionales, dentro de la triada norteamerica-
na: a) la internacionalizacién de la produccién® y, b) la revolucién
actual de la tecnologia de informacién.

Existen muchas razones, todas ellas relacionadas con la com-
petitividad, que explican la internacionalizacién de la produccion.
El proceso estd mis avanzado en industrias tales como la automo-
triz y de autopartes, la de productos electrénicos para consumo y
de semiconductores; pero este hecho también se estd dando en
otros sectores. A partir de la década de los sesenta, las transnacio-
nales han buscado en el Tercer Mundo sitios de produccién maés
econémicos.® Y este traslado a sitios con mano de obra més bara-
ta, en Asia oriental y América Latina, continia en el caso de las
transnacionales que producen bienes de consumo, las cuales eran
(y son) de mano de obra intensiva. Los productos fabricados por

34 Joseph Grunwald y Kenneth Flamm, The Global Factory. Production and Invest-
ment, Londres, Routledge, 1985; United Nations Centre for Transnational Corporations.
Transnational Corporations in World Development, Nueva York, UNCTC, 1988.

35 Folker Froebel, Jurgen Heinrichs y Otto Kreye, “The World Market for Labor and
the World Market for Industrial Sites”. Journal of Economic Issues, vol. Xi. nim. 4, di-
ciembre de 1978.
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estas plantas extranjeras se exportan a las economias de mercado
desarrolladas, ya sea para su venta como productos terminados o
para un procesamiento adicional, previo a la venta. Asi, en 1987,
cerca de 90% de los fabricantes estadunidenses utilizaban compo-
nentes extranjeros, a menudo provenientes de plantas en el extran-
jero.36

Muchos de los gobiernos del Tercer Mundo ofrecen incentivos
a las transnacionales para que instalen plantas, y uno de ellos son
las zonas de procesamiento de exportaciones (ZPE), en las cuales
se pueden importar los componentes para ensamble y, posterior-
mente, exportar los productos sin aranceles. Las maquiladoras me-
xicanas son un ejemplo de esto. México, junto con algunas econo-
mias recientemente industrializadas de Asia oriental, ha desempefiado
esta funci6n en los ltimos afios.

Asi pues, la bisqueda de sitios con mano de obra més barata y
la fabricacién en el extranjero, tanto de componentes como de
productos terminados, es ain un elemento importante en el cdlculo
de las transnacionales, para las cuales la competitividad en cuanto
a costos, més que la diferenciacién de productos o la creacién de ni-
chos, es la clave del éxito. Y asi, la disponibilidad de mano de obra
barata en las maquiladoras es lo que tanto preocupa a los sindica-
tos obreros de Estados Unidos y Canada y-el origen de su oposi-
cién a un TLCAN.

El segundo aspecto, que va de 1a mano con la internacionaliza-
cion de la produccién pero que tiene un impacto inverso sobre la
decisién de dénde ubicar las transnacionales, son los cambios que
se han dado en la tecnologia de productos y procesos, los cuales
estan alterando las estrategias de produccién mundial de las trans-
nacionales.

El nuevo estilo de produccién involucra nuevos elementos,
entre los cuales: las tecnologfas de informaci6n, tales como el
disefio y la manufactura asistidos por computadora; la robética;
el hardware y software de telecomunicaciones;*’ la manufactura
“justo a tiempo”, en la cual la oferta de componentes responde a su
demanda; el nivel de calidad total y la reduccién al minimo del

36 Robert. A. Pastor y Jorge G. Castaiieda, Limits to Friendship: The United States
and Mexico, Nueva York, Vintage Books, 1989, p. 210.

37 Rob van Tulder y Gerd Junne, European Multinationals in Core Technologies,
Nueva York, John Willey, 1988, p. 8. )
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tiempo inactivo;38 asf como sistemas flexibles de manufactura, que
son el resultado de combinar las tecnologias de informacién y la
manufactura “justo a tiempo”. Denominada por algunos autores
como “sistemofactura™?® y, por otros, “produccién magra”,® la
“nueva fébrica” est4 cerca de sus proveedores, s6lo acepta compo-
nentes sin defectos, utiliza tecnologia de produccién mecanizada,
puede cambiar rdpidamente la produccién de una linea de produc-
tos a otra y emplea una fuerza laboral altamente capacitada y
flexible.#!

Como resultado de estas nuevas técnicas, la economia de ubi-
cacion de las filiales est4 cambiando. Los costos de mano de obra
y de material han descendido como porcentaje de los costos tota-
les, a medida que la produccién se ha vuelto mas intensiva de
conocimientos. Mientras 1a mano de obra fue un factor importante
de los costos totales de manufactura, las transnacionales tenfan un
incentivo para instalarse en sitios con mano de obra més barata.
Pero, con la introduccién de los nuevos procesos de produccién, la
ubicacién presenta nuevas necesidades y, como resultado de esto,
algunas transnacionales han empezado a movilizar parcial o total-
mente sus actividades de ensamble més cerca de sus mercados. En
el contexto norteamericano, la adopcién del nuevo estilo de pro-
duccién deberia de tranquilizar las inquietudes con respecto a la
pérdida de empleos debido al costo més bajo de la mano de obra
mexicana. Por otra parte, debido a su proximidad a la frontera
estadunidense, las fabricas mexicanas pueden ser integradas en los
sistemas flexibles de manufactura y entrega de las transnacionales
estadunidenses, para asi sustituir a las plantas extranjeras que estan
en Asia.*?

3% Kurt Hoffman y Raphael Kaplinsky, Driving Force: The Global Restructuring of
Technology, Labour und Investment in the Automobile and Components Industries, Boul-
der, Westview Press, 1988.

3 Ibidem.

40 James P. Womack, Daniel T. Jones y Daniel Roos, The Machine that Changed the
World, Nueva York, Rawson Associates, 1990. .

41 a introduccién de la manufactura flexible se esté llevando a cabo en empresas de
diversos ramos industriales, a ritmos diferentes. La industria automotriz, tanto de ensam-
ble de vehfculos como de produccién de refacciones, es el sector norteamericano en el
cual es més notable dicha manufactura. Dentro de ésta, sin embargo, existen muchas em-
presas que atin utilizan los procesos de produccién masiva. Ibidem, pp. 27-47.

42 Existe en México, por ejemplo, una fabrica de la Ford en Hermosillo, que produce
motores de automéviles para exportacién a Estados Unidos, la cual utiliza los métodos de
produccign “justo a tiempo” (ibidem, p. 265). El hecho de que los trabajadores mexicanos



LIBRE COMERCIO EN AMERICA LATINA 47

En pocas palabras, las actividades internacionales de produc-
cién de las grandes transnacionales son un factor esencial para
explicar la direccién y magnitud de los patrones de comercio e
inversién directa entre las economias de América del Norte. La
ubicaci6n de sus plantas en el extranjero, ya sea como competido-
ras horizontales o como fébricas verticales complementarias, es la
clave para entender tanto la razén por la cual las transnacionales
est4n presionando en favor de la creacién de un TLCAN, como sus
posibles reacciones, una vez que tenga lugar esta liberacién.

Ahora examinaremos los criterios que se siguen para la formu-
lacién de las politicas del TLCAN, dentro del cual las respuestas de
los gobiernos a las presiones de las transnacionales estan forjando
una alianza estratégica entre las tres economias norteamericanas.

INTEGRACION SILENCIOSA: RESPUESTAS DE LOS GOBIERNOS

Siempre que se analiza un cambio importante en las politicas,
resulta 1til examinar cudles son los elementos determinantes de la
politica existente, y el porqué y c6mo los individuos son llevados
a iniciar dicho cambio. Kudrle*? propone un enfoque denominado
de eleccion publica, mediante el cual podemos estudiar las fuerzas
que actualmente presionan a los tres gobiernos para establecer una
alianza estratégica por medio de un TLCAN. Si observamos la for-
ma en que €l entorno estimula a los individuos y cémo estos esti-
mulos interactian con los intereses nacionales, podremos com-
prender, hasta cierto punto, los grados de relativa facilidad o
dificultad con que es posible realizar cambios en las politicas.
Este autor describe cuatro factores determinantes de la elec-

hayan podido dominar la produccién magra con la misma rapidez que los estadunidenses
y canadienses sugiere que la manufactura flexible tendra un impacto mixto sobre la eco-
nomia polftica norteamericana, que est4 en evolucién. La produccién magra puede hacer
que las fébricas de Estados Unidos y Canad4 retengan a sus trabajadores, al mismo
tiempo que facilita la organizacién norteamericana de la producci6n, dentro de ciertas em-
presas transnacionales. Cualquiera que sea el desenlace de las negociaciones del TLCAN, la
naturaleza cambiante de la manufactura fomentard un proceso que ya est en evolucién,
sobre todo en la industria automotriz, pero no tinicamente en ella, y que consiste en la ra-
cionalizacién de la produccién de las transnacionales, a lo largo de América del Norte, en
su conjunto.

43 Robert Kudrle, “The Several Faces of the Multinational Corporation: Political Re-
action and Policy Response”, en W. Ladd Hollist y F. LaMond Tullis, comps., An Interna-
tional Political Economy, Anuario IPE, vol. 1, Boulder, Westview Press, 1985.
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ci6én publica que resultan Wtiles para analizar los criterios que se
siguen para la formulacién de politicas. Nosotros hemos adaptado
estos factores para aplicarlos a nuestro caso del TLCAN.

El primer factor que influye en los criterios para la formula-
cién de politicas es el contexto institucional en el cual éstas se
elaboran. La existencia previa de instituciones piblicas y privadas,
junto con los vinculos institucionales bilaterales que puedan tanto
facilitar como impedir hacer un cambio en las politicas, afecta ala
posibilidad de éxito de la iniciativa de un TLCAN.

El segundo factor, la transparencia, se refiere a la claridad con la
que las partes interesadas perciben y comprenden la opcién politica. En
el caso de la elaboraci6n de un TLCAN, esta transparencia se refiere a
la difusi6én de la informacién sobre el posible resultado de las nego-
ciaciones y a la claridad de dicha informaci6n. Kudrle afirma que
cada uno de los dirigentes puede contribuir en forma importante a
reducir los costos de recaudacién de la informacién y a vincular las
politicas que no son plenamente comprendidas con los puntos de vista
ideoldgicos o los intereses de grupo. En cuanto al TLCAN, la principal
pregunta se refiere a la medida en que el publico esté consciente de la
1niciativa, y si comprende sus posibles resultados.

El tercer factor, la consonancia ideolégica, se refiere a Ia rela-
cién que se da entre el cambio en las politicas y la orientacién
general de los valores de determinados grupos o paises. Dado que
existen valores nacionales esenciales sobre prosperidad, autono-
mia y seguridad, aqui el aspecto importante es el grado de con-
gruencia que se da entre el cambio en las politicas y la actitud
publica general o de algin interés nacional ampliamente definido.
En el caso de un TLCAN, el problema radicard en el grado de
afinidad que se logre entre dicha alianza estratégica y las metas
generales de los gobiernos que participan en €l.

El cuarto factor que influye en los criterios para la formulacién
de politicas es la manera en que se proyecta distribuir los benefi-
cios y costos resultantes del cambio en dichas politicas. La litera-
tura relativa al enfoque de la eleccién publica nos muestra que si
los beneficios se concentran y los costos se reparten entre la pobla-
cion, es més probable que las politicas sean apoyadas. En el caso
del TLCAN, el asunto estriba en quiénes serdn los posibles ganado-
res o perdedores y cudl serd el poder relativo de negociacién de
cada uno de los tres paises.

Aun cuando estamos conscientes de que estos cuatro factores
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no se excluyen mutuamente y que interactiian entre si (un proble-
ma que presentan muchas metodologias), consideramos que las
categorias de Kudrle son titiles para explicar las razones por las que
el TLCAN apareci6 de manera tan repentina en la agenda politica de
los tres gobiernos de Norteamérica.

Ahora analizaremos las respuestas que dan los gobiernos a las
presiones que ejerce €l mercado para la creacién de un TLCAN, a
partir de los cuatro factores antes descritos.

Contexto institucional de un TLCAN

Durante mas de tres décadas, el GATT tuvo éxito en fomentar la
reduccion de aranceles, lo que increment6 el comercio internacio-
nal. Sin embargo, este éxito en las negociaciones sobre aranceles
multilaterales gener6 tensiones en el seno de una organizacién que
no estaba preparada para manejar un comercio internacional cre-
ciente y las inevitables presiones de ajuste nacional que resultaron.
El incremento de las membresias y una agenda més compleja,
ahora centrada principalmente en asuntos no arancelarios, llevaron
las negociaciones sobre comercio internacional a una situacién de
incertidumbre. Por otra parte, la internacionalizacién de la produc-
cién y la creciente importancia del comercio entre empresas rela-
cionadas han reducido la relevancia del GATT. Las dificultades que
hubo para lanzar las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT
no fueron sino un antecedente de los problemas que resultaron en su
incapacidad para llegar a un acuerdo, hacia la primavera de 1991.4
La frustracién generada por lo dificil que ha resultado llegar a
un acuerdo entre tantos miembros, sobre una gama tan amplia de
asuntos, ha llevado a muchos gobiernos a buscar soluciones a sus
intereses econémicos individuales y colectivos, al margen del sis-
tema mundial de comercio. Los acuerdos comerciales regionales,
que ofrecen muchas de las ventajas del sistema comercial multila-
teral y pueden ser més faciles de negociar, son s6lo una de estas

44 Fue necesario esperar cuatro aios, después de las dificiles reuniones ministeriales
del GATT, en noviembre de 1982, mismas que fueron impulsadas por Estados Unidos, para
que se llegara al acuerdo de iniciar la Ronda Uruguay. C. Michael Aho y Sylvia Ostry,
“Regional Trading Blocks: Pragmatic or Problematic Policy?”, en William E. Brock y Ro-
bert D. Hormats, comps., The Global Economy: America’s Role in the Decade Ahead,
Nueva York, W.W. Norton & Company, 1990, p. 149.
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estrategias.*> Muchos gobiernos se han empezado a movilizar a fin
de asegurarse una posicién dentro de bloques regionales; tal es el
caso de Estados Unidos, al negociar un ALC con Canad4; de estos
dos paises, al acordar la negociacién de un TLCAN con México; de
la CEE, al intensificar su proceso de integracién mediante la reduc-
cién de controles fronterizos y el mutuo reconocimiento de la
legislacién nacional; y de Japdn, al establecer filiales en muchos
paises de Asia oriental, asi como en los otros dos bloques.*

Desde que termindé la Segunda Guerra Mundial, tanto Estados
Unidos como Canad4 han sido fuertes partidarios del régimen de
comercio internacional. Sin embargo, ahora ambos han vuelto su
atencién hacia la negociaciéon de un arreglo comercial regional,
dentro de América del Norte. La explicacion de este cambio de orien-
tacién es, en parte, la frustracién que causé la complejidad de las
citadas negociaciones comerciales multilaterales, asi como el mayor
peso que han adquirido los intereses internos, los cuales han enfa-
tizado la importancia de los asuntos continentales. Asimismo, co-
mo afirma Ostry,’ las transnacionales consideran que el GATT
tiene s6lo una importancia limitada para sus operaciones, que cada
vez abarcan maés territorios internacionales. Por razones précticas,
las transnacionales muestran una mayor preferencia por el regio-
nalismo o por el bilateralismo.

En una economia mundial en la que los bloques comerciales
son cada vez mds importantes, los tres paises norteamericanos
tienen interés en crear una unidad comercial que aumente sus
oportunidades econémicas. Y un TLCAN seria mayor en tamaio,
poblacién y PIB que la CEE.*® Para México, el TLCAN constituye el
medio para consolidar las politicas de liberacién econémica del

45 Los acuerdos comerciales regionales también pueden incluir aspectos que aiin no
han sido resueltos en el nivel mundial. Asf, por ejemplo, el ALC entre Canad4 y Estados
Unidos aborda aspectos sobre inversién y servicios que no son tocados por acuerdos inter-
nacionales més amplios. Jeffrey Schott, “A North American Free Trade Area: Ideal or
Viable Policy Option?", ponencia presentada en el simposio “Region North America: Ca-
nada, the US and Mexico”, Baylor University, Waco, Texas, 1989.

46 Eden, “Multinational Responses to Trade...”, p. 24.

47 Sylvia Ostry, Governments and Corporations in a Shrinking World, Nueva York,
Council on Foreign Relations, 1990.

48 Estas son algunas importantes cifras comparativas:

TLCAN CEE 5
Superficie: 21 millones km? 2.25 millones km
Poblacién: 355 millones 324 millones

PIB: 5 trillones 4.15 trillones
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gobierno del presidente Salinas de Gortari, por medio del acceso
garantizado a su mercado de exportacién mas importante. Tanto
para México como para Canadi, el acceso irrestricto a Estados
Unidos fue su principal punto de consideracién respecto al libre
comercio. Si bien, histéricamente, las zonas de libre comercio han
sido llamadas por algunos “la politica econémica de los no compe-
titivos y la politica exterior de los débiles”,* es posible que un
TLCAN, logrado mediante la trilateralizacion del ALC, obtenga una
opinién mds favorable.

Las tres siguientes secciones examinan el contexto institucio-
nal dentro del cual cada una de las tres partes negociadoras del
TLCAN estan elaborando sus politicas de respuesta. Analizaremos
primero los argumentos institucionales con respecto al bilateralis-
mo y, después, el acuerdo comercial entre las tres naciones.

Estados Unidos

La formulacién de politicas comerciales en Estados Unidos es
motivo de un continuo estira y afloja entre los diversos poderes, asi
como entre diferentes perspectivas sobre cuél es la direccién que
debe seguir la politica comercial.®*® Aunque el multilateralismo es
adn el objetivo ultimo, las respuestas internas de Estados Unidos
ante una cambiante economia mundial han empanado su credibili-
dad. La aprobacién, en 1988, de la Ley Omnibus de Comercio y
Competitividad, por una considerable mayoria del Congreso, dio
muestra de la fuerza que tiene la opinién unilateral o proteccionis-
ta, que afirma que Estados Unidos habia soportado durante dema-
siado tiempo un peso desproporcionado a fin de mantener el siste-
ma comercial internacional.’!

49 Martin Wolf, “Comments on ‘Is There A Case for FTAs?'”, en Jeffrey J. Schott,
comp., Free Trade Areas and US Trade Policy, Washington, Institute for International
Economics, 1989, p. 92.

50 Una discusién interesante y provocativa sobre las opiniones contrarias respecto a
la politica comercial de Estados Unidos, se encuentra en William A. Dymond, “Lord Ro-
nald and United States’ Trade Policy” (sin publicar), seminario presentado en el Centre
for Trade Policy and Law, Ottawa, Universidad de Carleton, 1989.

5! La primera Ley Omnibus fue aprobada en la Cémara de Representantes, por un
margen de 295 demdécratas contra 115 republicanos; la segunda, fue aprobada en la C4ma-
ra por 290 demécratas contra 137 republicanos y, en el Senado, por 71 contra 27 (Dymond,
op. cit., p. 9). Aunque algunos de los puntos méis polémicos de esta ley fueron moderados
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Entre los intersticios del multi y unilateralismo en Estados
Unidos, el bilateralismo ofrece una via para avanzar hacia algunas
de las metas de liberacién comercial, pero dentro de un contexto
que permita la atencién a ciertos intereses nacionales y de politica
exterior.2 El ALC que se firm6 en 1987 caia dentro de esta catego-
ria. Desde la perspectiva de Estados Unidos, el ALC era evidencia
tangible de su compromiso permanente con la liberacién comer-
cial, asf como de su determinacién de avanzar respecto a ciertos
“nuevos” temas relacionados con el comercio, tales como la inver-
sién, los servicios y la propiedad intelectual.?? Si las negociaciones
multilaterales resultaban problemaéticas, entonces el ALC serviria co-
mo indicador a la CEE, Jap6n y otros paises, de que Estados Unidos
estaba dispuesto a buscar vias alternas a fin de alcanzar sus metas.>

El interés de Estados Unidos por lograr un libre comercio con
Meéxico tiene como origen tanto su preocupacién de alcanzar cier-
tas metas comerciales dentro de un contexto regional, como su
inquietud respecto a la estabilidad y potencial de crecimiento de la
economia mexicana. Conscientes del colapso que ésta sufri6 en
1982 y de las tensiones que ello gener6 a Estados Unidos, una de
las cuales fue la inmigracién legal e ilegal, los estadunidenses
tienen un gran interés en que la economia mexicana se fortalezca.
Y la integracién silenciosa no ha hecho sino aumentar esos intere-
ses. Estados Unidos ha aplaudido el programa del régimen de
liberacién y de inversién del presidente Salinas de Gortari, y un
tratado de libre comercio haria menos probable el regreso a regla-
mentos sobre inversién mds restrictivos, a la vez que dificultaria la

durante las negociaciones entre el Congreso y la Administraci6n, la inclusién de la dispo-
sicién “Super 301", que permite tanto el que empresas privadas estadunidenses inicien
procedimientos en contra de las importaciones como el designar a los pafses que se consi-
dera restringen las exportaciones estadunidenses, revela la forma en que Estados Unidos
se ha alejado del multilateralismo.

52 El bilateralismo no es algo nuevo en la politica comercial estadunidense. Sus rai-
ces datan de mediados de la década de los treinta, al realizar acuerdos comerciales en los
términos de la Ley de Comercio Recfproco de 1934, incluyendo dos acuerdos con Canadé
(en 1935 y 1938) que fueron, todos ellos. bilaterales (Dymond, op. cit., p. 12).

53 Aho y Ostry, op. cit., p. 155.

34 Morici cita a James Baker, el entonces secretario de la Tesoreria de Estados Uni-
dos, quien dice: “Este acuerdo [el ALC] también es un trampolin para lograr un comercio
més abierto. Los otros pafses deberdn reconocer que Estados Unidos va a hallar la forma
de aumentar el comercio, con o sin ellos.” Peter Morici, “The Environment for Free Trade™,
en Peter Morici. comp., Making Free Trade, Nueva York, Council on Foreign Relations.
1990, p. 25.
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conformacién de un Estado intervencionista. Asimismo, la expan-
sién de la economia mexicana significaria mas oportunidades para
los fabricantes estadunidenses de bienes de capital y otros produc-
tos manufacturados.

Sin embargo, las estructuras institucionales que participan en
el establecimiento de un tratado trilateral tendrian que ser maés
complejas que las que se han desarrollado bajo el ALC.%5 Por otra
parte, varios temas del ALC fueron pospuestos para futuras nego-
ciaciones. La interrogante sobre si el ALC se convertird en el ci-
miento sobre el cual serd construido el TLCAN o sobre el cual se
desarrollara una nueva estructura institucional, sigue vigente.

Canadd

A pesar de que, periédicamente, Canad4 ha mostrado interés en
negociar acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, de ma-
nera general, ambos paises habian evitado realizar acuerdos for-
males y crear instituciones bilaterales.’¢ Se consideraba suficiente
efectuar consultas regulares, en el nivel oficial y politico, para
mantener la cada vez més compleja relacién econémica. Histérica-
mente, la relacién ha sido estructurada por el arancel canadiense
(el cual hacia atractivo a los fabricantes estadunidenses invertir en
Canad4 para surtir al mercado canadiense), por el interés de las
transnacionales de Estados Unidos en los recursos canadienses y
por la participacién de ambos paises en el GATT.

La decisién que tom6 Canadé de buscar un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos suscit6 un gran debate respecto al
peligro que significaba establecer relaciones comerciales formales
con su principal socio comercial, acerca de los costos y beneficios
que ofrecia un acuerdo de este tipo y las implicaciones a largo
plazo para la soberania y la formulaci6n de politicas canadienses.>’

35 Schott, “A North American Free Trade...”

56 Maureen Molot, “The Role of Institutions in Canada-US Relations: The Case of
North American Financial Ties”, en Andrew Axline et al., comps., Continental Commu-
nity? Independence and Integration in North America, Toronto, McClelland and Stewart,
1974.

57 Existe numerosa literatura sobre el debate de libre comercio y el Acuerdo. Véase,
por ejemplo, Duncan Cameron, comp., The Free Trade Papers, Toronto, James Lorimer,
1986; y The Free Trade Deal, Toronto, James Lorimer and Company, 1988; Michael D.
Henderson, comp.. The Future on the Table: Canada and the Free Trade Issue, North
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Las elecciones generales de Canad4 de 1988 giraron principal-
mente en torno a la cuestién del libre comercio y, aunque ganaron
los conservadores de Mulroney, més personas votaron en contra
de los tories que en favor de ellos. Ya pasaron més de cuatro
afos desde que el ALC entr6 en vigor (el 1 de enero de 1989) y
aun hay dudas sobre si beneficié a Canada.

Existen estructuras institucionales limitadas, como parte del
ALC. Los secretariados técnicos de Estados Unidos y Canad4 son
pequeios y los péaneles de arbitraje son mas susceptibles de ser
influidos por el gobierno que los tribunales equivalentes que exis-
ten en la CEE. Los arreglos, sin embargo, si dan a Canad4 cierta voz
con respecto a la administracién de la politica comercial de Esta-
dos Unidos y, en consecuencia, cierta proteccién contra el unilate-
ralismo. Esfas instituciones ofrecen un mecanismo de consulta, un
proceso para la resolucién de disputas y la oportunidad de una
revision bilateral de la legislacion propuesta. Las decisiones alcan-
zadas mediante la resolucién de disputas deben conformar un
cuerpo juridico de casos que promueva la convergencia.de las
leyes y précticas comerciales de Estados Unidos y Canad4.8

Si un TLCAN genera acuerdos trilaterales institucionales maés
amplios, los pafses miembro més pequeiios, es decir, Canadé y
México, deberian resultar beneficiados, dado que, hasta cierto
punto, esto los protege vis a vis los paises que no son miembros.
Sin embargo, trilateralizar los mecanismos institucionales del ALC,
a fin de obtener un TLCAN, puede resultar muy dificil’® dada la
diferencia de tradiciones legales y niveles de ingresos entre Méxi-
co y sus vecinos del norte. Asimismo, el peso de Canad4 en la
resolucién de disputas serfa menor, en comparacién con lo ocurri-
do en el ALC, lo que generard problemas cuando dichas disputas
sean bilaterales y no trilaterales.

York, Masterpress, 1987. Alan Maslove y Stanley Winer, comps., Knocking on the Back
Door: Canadian Perspectives on the Political Economy of Freer Trade with the United
States, Halifax, Institute for Research on Public Policy, 1987; Robert Stern, Philip Tresize
y John Whalley. comps.. Perspectives on a US-Canada Free Trade Agreement, Ottawa y
Washington, IRPP and Brookings, 1987; Marc Gold y David Leyton-Brown, comps.. Tra-
de-Offs on Free Trade: The Canada-US Free Trade Agreement, Toronto, Carswell, 1988
y David Leyton-Brown, “The Political Economy of Canada-US Relations”, en Brian W.
Tomlin y Maureen Appel Molot, comps., Canada Among Nations, 1986: Talking Trade,
Toronto, James Lorimer, 1987.
38 Schott, “A North American Free Trade...”
. % Han. op. cit.; Schott. “A North American Free Trade...”
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México

Dados los movimientos que actualmente se hacen hacia el desarro-
llo de una economia internacional compuesta por tres bloques co-
merciales relativamente auténomos, quiz4 no debiera sorprender-
nos que los paises estén adoptando ciertas posiciones para proteger
sus mercados de exportacién. Un ejemplo de esto es México, el
cual acogi6 a las transnacionales estadunidenses durante el siglo
pasado, pero que, desde principios de éste, restringi6 la propiedad
extranjera en muchos sectores y ha mantenido una actitud de des-
confianza frente a las transnacionales estadunidenses.%®

Durante muchos aiios, el gobierno siguié una estrategia de
sustitucién de importaciones, disefiada para promover la fabrica-
ci6n nacional y el crecimiento del capital local. Las transnaciona-
les extranjeras fueron obligadas a hacer coinversiones con socios
mexicanos y el porcentaje de propiedad extranjera estuvo restrin-
gido. Asimismo, las barreras no arancelarias (por ejemplo, los per-
misos de importacién) fueron extremadamente altas.

Con la caida mundial de los precios del petr6leo en 1981, Méxi-
co, como exportador de este producto y fuerte prestatario en la década
de los setenta, enfrent6 una fuerte crisis financiera. Como resultado
de ésta, a mediados de la década pasada el presidente De la Madrid
comenz? a abrir la economia mexicana al comercio internacional y a
la inversi6n extranjera. Los reglamentos sobre inversién extranjera
fueron relajados y, en 1986, México ingresé en el GATT. En menos de
una década, el pais ha modificado de manera dréstica su filosofia
econdmica, que pasé de caracterizarse por el nacionalismo econémi-
co y la industrializacién basada en la sustitucién de importaciones, a
una apertura econdmica y una industrializacién orientada hacia las
exportaciones. En 1987, 64% de todas las exportaciones mexicanas y
80% de las manufacturadas fueron a Estados Unidos.!

La firma de un ALC entre Estados Unidos y Canad4, sin em-
bargo, significaba que los exportadores mexicanos (salvo las ex-
portaciones de las maquiladoras) deberian enfrentar una desventa-
ja en relaci6én con Canad4, en cuanto al acceso a su principal

8 Weintraub, *“The North American..."

61 Weintraub hace notar que. en realidad, las cifras son més altas, puesto que las ex-
portaciones de las maquiladoras no se registraron como cifras comerciales sino bajo el ru-
bro de “servicios de transformacién™ (la transformacién.de bienes a un estado de mayor
procesamiento). Weintraub, “The Impact of the Agreement...", pp. 106 y 107.
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mercado, es decir, Estados Unidos. Canad4 ingresé en el ALC para
proteger el acceso a su mercado mds grande; sin embargo, al hacer
esto desvié el comercio de México. Este efecto de desviacién co-
mercial se presenta en los sectores en los que tanto México como
Canad4 exportan a Estados Unidos productos similares, y en los
que México era el abastecedor més eficiente.5?

En México, aiin deberan ser creadas las estructuras institucio-
nales que se requieren para un tratado trilateral. Aunque si ha ha-
bido una considerable apertura desde 1986, atn existen barreras no
arancelanas. El sistema legal es muy diferente del de Estados Uni-
dos y, si bien' este pais y México han firmado acuerdos bilaterales,
las estructuras formales que vinculan a las dos economias todavia
no estan bien desarrolladas. La trilateralizacién del ALC a un
TLCAN requeriria que México hiciera ajustes importantes.%3

Resumen

Como hemos visto, el contexto institucional que subyace al des-
plazamiento hacia un TLCAN es la tendencia de ir del multilatera-
lismo a los bloques regionales. La firma del ALC abri6 el camino
para agregar un tercer miembro al mismo, al estimular que el socio
que iba a sufrir la mayor parte de los efectos de desviacién comer-
cial solicitara su admisién. La apertura de México al comercio
internacional y la IED ya estaba en marcha a mediados de la década
de los ochenta. Sin embargo, las diversas presiones que ejerci6 el
ALC y la carencia de otras opciones apresuraron su solicitud.

Transparencia de un TLCAN
La visibilidad y transparencia de un TLCAN, como asunto de poli-

62 Tanto Weintraub (ibidem, p. 111) como Bueno (Gerardo M. Bueno, “A Mexican
View'", en William Diebold Jr., comp. Bilateralism, Multilateralism and Canada in US
Trade Policy, Cambridge, Massachusetts, Ballinger Publishing Company, 1988) sugieren
que es posible que ocurra una desviacién comercial en los siguientes ramos de produccién:
automéviles, petroqufmicos, hierro, acero y otros metales, productos de papel, textiles y
vestido, y maquinaria. Debido a que las exportaciones de manufactura mexicana a Estados
Unidos han crecido més rdpido que otras, Weintraub afirma que esta lista quizés expresa
inadecuadamente la desviacién comercial dentro de este sector.

63 Schott, “A North American Free Trade...”
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tica comercial, varia de un pais a otro, pero es indudable que tiene
una mayor visibilidad en Estados Unidos y México, que en Cana-
da. En los dltimos afios, los analistas de las relaciones Estados
Unidos-México han utilizado ocasionalmente la viabilidad de un
acuerdo de libre comercio entre ambas naciones como termémetro
para medir las politicas.* El interés del presidente Salinas de Gor-
tari en establecer un acuerdo formal de comercio con Estados
Unidos coincidi6 oportunamente con la Empresa para la Iniciativa
de las Américas, del presidente Bush, que fue anunciada a finales
de junio de 1990. Tanto para Estados Unidos como para México,
los factores institucionales antes descritos, asi como el compromi-
so que han adoptado ambos mandatarios respecto al libre comercio
entre las dos naciones, dan a esta cuestién una gran visibilidad.
Los presidentes Salinas y Bush estdn conscientes de las agendas
electorales de sus respectivos paises y hablaban con optimismo
sobre la conclusién, pronta y oportuna, de las platicas relativas a
un TLCAN.

Por el contrario, en Canada hubo gran incertidumbre sobre si
el pais debia solicitar un lugar en la mesa de negociaciones del
Tratado. La decisi6n de participar la tomo al resultarle claro que no
podia darse el lujo de quedar al margen de cualquier redefinici6n
de las reglas de comercio e inversi6n' en Norteamérica que se
desprendiera del acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos y
México. El debate interno sobre el futuro de la confederacién ca-
nadiense y la constante incertidumbre en muchos sectores del pais
sobre la conveniencia del ALC producian una amplia agenda poli-
tica a la cual el gobierno de Mulroney no queria adscribirse. Pero,
una vez tomada la decisién de participar, el ministro de Comercio
Internacional ha defendido con fuerza el TLCAN.

Existen ciertas similitudes en la forma en que México y Cana-
dé analizaron las perspectivas que ofrecia el libre comercio. Am-
bos paises dependen en gran medida del comercio; en 1989, 20%
del PIB de México fue generado por el comercio internacional® y,
en el caso de Canada4, la cifra fue de casi 30%. Desde hace mucho
tiempo, México ha sido muy cauteloso en cuanto a establecer
vinculos més estrechos con su mayor vecino. Sin embargo, al igual

64 Véase, por ejemplo, Weintraub, A Marriage of Convenience: Relations between
Mexico and the United States, Nueva York, Oxford University Press, 1990; y Bueno,
op. cit.

65 Pastor y Castafieda, op. cit., p. 218.
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que Canad4, la integracion silenciosa con Estados Unidos se inten-
sific6 como resultado de la inversién empresarial. México tomé
también en consideracién otras alternativas, como el libre comer-
cio sectorial, antes de optar por el libre comercio bilateral. Pero,
finalmente, la atraccién de establecer vinculos comerciales forma-
les con Estados Unidos, la importancia de tener acceso irrestricto a
su principal mercado y la eliminacién del proteccionismo estadu-
nidense, fueron los elementos decisivos.% Como expres6 acertada-
mente Sidney Weintraub: “la integraci6n de la politica de dos pai-
ses cuyas economias ya estan altamente integradas seria benéfica
para ambos”.%’ El efecto ejemplificador del ALC y la preocupacién,
antes mencionada, sobre la posible desviacién comercial que ge-
neraria en contra de México, fueron también factores relevantes.

Consonancia ideoldgica: los intereses nacionales y un TLCAN

El paralelismo entre un TLCAN, como alianza estratégica, y las
metas de los gobiernos difiere en cada una de las tres economias
norteamericanas. Se puede suponer que existe un interés nacional
comiin, en tres dreas: prosperidad, soberania y seguridad. Las po-
liticas gubernamentales disefiadas para mejorar estas tres areas se
pueden considerar ideolégicamente congruentes.

Los intereses de Estados Unidos ven el Tratado como una
politica que puede responder a la preocupacién existente respecto
a su pérdida de hegemonia y de competitividad. El TLCAN ofrece
un mercado més grande que el de la CEE, asi como acceso a la
barata mano de obra mexicana y a los recursos canadienses. Asi-
mismo, promete prosperidad con una pérdida minima de autori-
dad, si bien en la medida en que las disposiciones del Tratado
restrinjan la capacidad del Congreso de Estados Unidos para for-
mular leyes proteccionistas contra las empresas canadienses y me-
xicanas, sf habrd una pérdida de autonomia (por ejemplo, al no
poder examinar los flujos de IED). En términos de seguridad, la

66 Michael Hart observa que, cuando las compaiifas mexicanas exportaban a Estados
Unidos, eran sujetas a acciones antidumping y compensatorias por parte de este pafs
(Hant, op. cit., p. 38). Entre 1980 y 1986. México fue sometido a 26 investigaciones de
impuestos compensatorios, 19 de las cuales dieron por resultado algiin tipo de accién res-
trictiva.

87 Ibidem. p. 6.
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prosperidad de su vecino del sur aliviaria el problema de la inmi-
gracion fronteriza y quizd disminuiria las presiones ejercidas por
los bancos estadunidenses que tienen deudas mexicanas en sus
carteras. Asimismo, también permitiria a Estados Unidos destacar
su compromiso permanente con la liberacién comercial, aun cuan-
do la creacién de bloques comerciales regionales pueda, subse-
cuentemente, dificultar el progreso de las negociaciones multilate-
rales de comercio.

Tanto para Canad4 como para México, la eleccién, desde el
punto de vista ideolégico, no es tan clara. Si bien ambos paises
esperan un incremento de sus ganancias econémicas, la carga de
los costos de ajuste recaerd, en su mayoria, sobre los socios més
pequefios. México, en especial, enfrentard considerables costos de
ajuste, debido a la menor eficacia de su sector manufacturero y a
su protegido sector agricola. A su vez, Canad4, ya en pleno ajuste
al ALC, se enfrenta a otra ronda de ajustes con su nuevo socio
mexicano de bajo costo. Aunque a finales de la década de los
ochenta Canad4d y México aumentaron sus relaciones econémicas
formales, el primero no queria, ni tampoco fomentd, que México
se acercara a Estados Unidos para iniciar platicas comerciales. De
hecho, es posible que Canadd se haya equivocado al juzgar la
consonancia de su interés por un comercio més libre con el de
Estados Unidos, pues Canadéa se concentr6 inicamente en el ALC
y, al parecer, le sorprendi6 el rapido movimiento de Estados Uni-
dos hacia otros acuerdos bilaterales.®® La toma de conciencia de lo
que podria costarle que Estados Unidos estableciera una serie de
acuerdos de “centro y radios”,® llev6 a Canadé a la mesa de nego-
ciaciones del TLCAN.

A muchos analistas mexicanos, al igual que sucedi6 a sus
contrapartes canadienses a finales de 1a década de los ochenta, les
preocupa que se establezca una relacién mas formal con una eco-
nomia politica con la fuerza de la de Estados Unidos. Algunos
piensan que las negociaciones sobre libre comercio est4dn siendo

68 Durante y después de las negociaciones del ALC se ha dicho que las dos naciones
llegaron a la mesa con intereses muy diferentes, y que Canadé no logré alcanzar sus metas
tan plenamente como Estados Unidos. Véase Bruce W. Wilkinson, “Canada-United States
Free Trade: The Current Debate”, International Journal, vol. XLu, nim. 1, invieno de
1986. pp. 199-218:; Bruce Doern y Brian W. Tomlin, Toronto, Stoddart, 1991 (por apare-
cer).

%9 Ronald J. Wonnacott, “US Hub and Spoke..."; Molot, “Why We Need More Ans-
wers”, Policy Options. abril de 1991 (por aparecer).
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apresuradas’® y se preguntan cudles serdn las implicaciones a largo
plazo de un posible acuerdo sobre las reformas politicas y la sobe-
ranfa de México.”! Dadas las asimetrias econémicas que existen
entre México y Estados Unidos, podria suceder que un acuerdo de
libre comercio s6lo perpetuara la dependencia.’ Pero, no obstante
estas inquietudes econémicas y politicas, México buscé que las
negociaciones sobre el TLCAN se concluyeran lo antes posible.

Si bien es cierto que México debera enfrentar ciertos ajustes al
unirse al Tratado, quizés el principal problema ideol6gico del pais
girard en torno a su soberania. El temor a perder autonomia era una
de las razones por las que Canad4 se rehusaba a establecer vinculos
institucionales con Estados Unidos para manejar la relacién bilate-
ral. Y la soberania ha sido también, desde hace mucho tiempo, un
tema central en las relaciones entre México y Estados Unidos.”?

Algunos analistas han afirmado que el libre comercio no pue-
de llevar a una unién aduanera, o més all4, a menos que se tomen
decisiones conscientes en esa direccién.” De esta manera, Canad4
y México podrian gozar de los beneficios del libre comercio en
América del Norte, sin el peligro de perder su independencia poli-
tica. Los hechos ocurridos durante la primera parte de la década de
los noventa y el cardcter del ALC sugieren la necesidad de volver a
examinar el debate sobre la soberania. Si bien las preocupaciones
relativas a la pérdida de ésta no han desaparecido, el contexto en el
que tales inquietudes se evaluaron ahora ha cambiado, como resul-
tado de las caracteristicas que presenta la actual economia mundial
y que fueron descritas al principio de este capitulo, asf como de las
acciones que tanto Estados Unidos como Canad4 tomaron al fir-
mar el ALC.

El debate sobre la pérdida de soberania gira, en parte, en torno

70 Financial Times. entrevista con Jorge Castaiieda, 14 de enero de 1990, p. 13.

7' Cuauhtémoc Cérdenas, “Misunderstanding Mexico", Foreign Policy, mim. 78, pri-
mavera de 1990, pp. 112-130.

2 Weintraub, A Marriage of.... p. 17.

73 Weintraub, “The North American Free...”, p. 125. Resulta interesante que también
haya existido una renuencia histérica por parte de Estados Unidos a crear instituciones in-
temacionales que podrfan limitar su soberanfa, de lo cual es muestra el rechazo del Senado
a la propuesta para la oic (Organizacién Intemacional de Comercio), a finales de la década
de los cuarenta.

74 peyton Lyon, Canada-United States Free Trade and Canadian Independence. es-
tudio elaborado para el Economic Council of Canada, Ottawa, Minister of Supply and Ser-
vices, 1975; Weintraub, “The North American Free...", p. 125.
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a la definicién de los conceptos de autonomia y soberania. Asi
como sucedi6 a los primeros proponentes de la integracién euro-
pea, que erréneamente identificaron las cuestiones econémicas co-
mo asuntos de “baja” politica (en contraste con los de “alta” poli-
tica, a saber, politica exterior, defensa y seguridad nacional), asi
ahora, quienes participan en el debate sobre la soberanifa pueden
estar cometiendo el mismo error de comprensién. En el actual
contexto mundial, es muy posible que los asuntos sobre comercio
e inversién pertenezcan a la categorfa de “alta” politica. Y, en
efecto, para las pequefias economias abiertas, como las de Canad4
y México, es posible que las cuestiones relativas a economia inter-
nacional tengan una mayor relevancia en el nivel nacional y gene-
ren mas polémicas internas que algunos de los asuntos que han
sido tradicionalmente considerados de alta politica.

La decisién de participar en un acuerdo de libre comercio, ya
sea el ALC o el TLCAN propuesto, implica, por definicién, que
ciertos miembros cedan el control sobre ciertas herramientas de la
politica econémica, de las cuales las mas obvias son las barreras
arancelarias y no arancelarias. El ALC constituye mucho més que
un simple acuerdo de libre comercio, dado que comprende dispo-
siciones sobre inversién y compromisos respecto a precios y venta
de energéticos. El compromiso de adherirse a las disposiciones del
ALC implica la pérdida de soberania, al igual que cualquier otra
decision estatal de unirse a algin convenio internacional. Asi, si
bien el ALC contiene disposiciones relativamente débiles sobre
resolucién de disputas y no incluye nuevas instituciones suprana-
cionales, las dos partes si se comprometieron a resolver las dife-
rencias comerciales por medio de un proceso de péneles. Y, en la
medida en que el TLCAN incluya disposiciones similares a las del
ALC, como, por ejemplo, con respecto al tratamiento nacional de la
inversién, México deber4 ceder la capacidad para regular una ca-
tegoria de actividad econémica que, hasta ahora, ha sido prioritaria
para el pais. En resumen, las negociaciones del TLCAN limitarén el
poder de México, asi como el ALC limit6 los de Estados Unidos y
Canad4 para aplicar medidas econémicas especificas para prop6si-
tos nacionales.

Un punto critico en el debate sobre la soberania, desde la
perspectiva canadiense, ha girado en tomno a las presiones que se
ejercerian para armonizar las politicas internas generadas a partir
de la implantacién del ALC. A los canadienses les preocupaba que
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algunas de sus politicas de bienestar social fueran afectadas o que
hubiera una tendencia a querer adecuar los regimenes fiscales.
Pero estos asuntos no se han tratado dentro del Acuerdo ni tampo-
co se encuentran en la agenda, ahora que se discuten ciertas cues-
tiones bilaterales. M4s atin, dada la falta de adecuacién de politi-
cas, dentro de Estados Unidos y Canad4, esto reducira las
presiones para que se armonicen bilateralmente las politicas.”

Durante los primeros aiios del ALC o, en su caso, de un TLCAN,
serda muy limitado el interés por armonizar las politicas o por con-
formar una perspectiva comiin en las discusiones con los no miem-
bros del TLCAN. Sin embargo, ya hemos visto la forma en que el
proceso para forjar un mercado norteamericano ha creado un am-
biente en el cual los gobiernos estdn abiertos a hacer cambios a las
politicas a fin de reducir las reglamentaciones y, por ende, a facili-
tar las actividades de las transnacionales. Resulta imposible deter-
minar la rapidez con la que las tres economias estrecharan sus
vinculos. Por lo tanto, parece prematuro analizar si, dentro de diez
0 mds afios, surgirdn presiones que impulsen al TLCAN a ser algo
mds que un acuerdo de libre comercio. Por otra parte, en la medida
en que el proceso tenga lugar y que el TLCAN se alce como compe-
tidor de la CEE, es posible que aparezca una presion incipiente para
una mayor armonizacién de politicas. Y, en cada etapa, habra un
debate sobre la pérdida de soberanfa.

Intereses materiales y un TLCAN

Los criterios para la formulacién de politicas dependen de las
proyecciones que se hagan sobre quiénes ganardn y quiénes perde-
ran, asf como de sus fuerzas politicas relativas. Y esto se aplica a
los célculos que actualmente realizan las partes involucradas
de los tres paises. Si bien ain no se pueden definir quiénes serén
los ganadores y los perdedores dentro del TLCAN, si es posible
esbozar los efectos econémicos.’® La teoria de las zonas de libre

75 Murray Smith, “The Free Trade Agreement in Context: A Canadian Perspective”,
en Jeffrey J. Schott y Murray G. Smith, comps., The Canada-United States Free Trade
Agreement: The Global Impact. Washington, Institute for Intemational Economics, 1988.
p-59.

76 Schott, comp., Free Trade Areas...; Wonnacott, op. cit.; Wonnacott y Mark Lutz,
*“Is There a Case for Free Trade Areas?””, en Schott, comp., op. cit.
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comercio sugiere que los impactos primarios a corto plazo serdn la
creacién de comercio y la desviacién comercial, conforme el co-
mercio dentro de la unién sustituya a aquél con los no miembros.
Y, a largo plazo, las inversiones y las economias de escala genera-
ran mayores ganancias de bienestar.

Cuando los miembros tienen estructuras econémicas simila-
res, los incrementos en los flujos comerciales y de inversién son,
principalmente, de racionalizacién industrial a fin de obtener eco-
nomias de escala. Cuando las estructuras econémicas de los miem-
bros son diferentes, el comercio se basa en la ventaja comparativa
tradicional. Los cambios intraindustriales son menos costosos que
los movimientos entre industrias, debido a que los ajustes dentro
de éstas requieren de menos movimientos de factores que los ajus-
tes entre industrias.”’ Asi pues, se podria predecir que, en tanto que
el ALC gener6 principalmente ganancias intraindustriales, €l TLCAN
serd mds tradicional y, por lo tanto, creard mis presiones de ajuste.
Por otra parte, sin embargo, las transnacionales tienden a absorber
algunos de los impactos que originan los cambios de politica,
mediante la alteracién de sus cadenas internacionales de valo-
res.’® Ademds, México ya inici6 el proceso de ajuste a la liberacién
comercial por medio de su ingreso en el GATT. De esta manera, los
posibles efectos estardn constituidos por una mezcla de ajustes
intra e interindustriales, amortiguados por el comercio intrafirma.

Posibles ganadores y perdedores en Estados Unidos

La actitud que adoptan los actores econémicos internos con respecto
a la negociaci6n de acuerdos comerciales més estructurados en Nor-
teamérica es una funcién del impacto que consideran que tendrén di-
chos acuerdos sobre sus posiciones econémicas. Milner™ sugiere

77 Nigel Grimwade, International Trade: New Patterns of Trade, Production and In-
vestment, Londres, Routledge, 1989.

78 Eden, “Multinational responses...”, David Richardson, “Adjustments and Safe-
guards”, en Peter Morici, comp., Making Free Trade Work, Nueva York, Council on Fo-
reign Relations, 1989; Grimwade, op. cit.

7® Helen Milner. Resisting Protectionism: Global Industries and the Politics of Inter-
national Trade, Princeton, Princeton University Press, 1988.

8 Esta oposicién, junto con cierta frustracién derivada de las polfticas comerciales
de la administracién de Reagan, se vieron reflejadas en el dlgido debate del Comité de Fi-
nanzas del Senado en torno a la autoridad de la via rdpida. El punto més polémico entre
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que, por lo general, las grandes empresas orientadas hacia la ex-
portacién apoyan més las iniciativas para reducir las barreras co-
merciales que las pequefias empresas cuyo interés se halla enfoca-
do hacia el mercado interno, y a las cuales, por lo tanto, les
preocupa la competencia de las importaciones. A las empresas
estadunidenses, como es de suponerse, considerando la diferencia
que existe en la magnitud y dependencia en las exportaciones de
las dos economfas, les inquieté menos el asunto del ALC, que a las
canadienses. Para muchas empresas de Estados Unidos el acceso
seguro al mercado canadiense no era asunto de mayor importan-
cia, dado que la mayoria de ellas ya tenia un lugar dentro de dicho
mercado. Ademds, tampoco la diferencia en los costos de mano de
obra les inquietaba. En cuanto se les presentd la idea, las empresas
estadunidenses expresaron su apoyo a las negociaciones. La opo-
sicién a la iniciativa surgid, principalmente, de los grupos con
intereses en los recursos naturales y la agricultura, los cuales se
habian quejado con frecuencia de las practicas comerciales deslea-
les de los canadienses y temian que un libre comercio sélo serviria
para agudizar sus problemas.?? Los sindicatos estadunidenses tam-
bién se opusieron al ALC, arguyendo que dicho pacto podria ir en
contra de diversas leyes federales y estatales del pais en puntos que
comprendian desde la negociacién colectiva hasta la salud y segu-
ridad en el trabajo, que requerirfan ser abrogadas las disposiciones
de buy America (“comprar a América”) y que s6lo agravaria la
crisis comercial de Estados Unidos.?

Las perspectivas de los actores relevantes en el debate sobre el
TLCAN estin algo méis mezcladas. Para la mayoria de los grupos y
sectores econémicos de Estados Unidos, el libre comercio con
Canad4 no representaba una gran amenaza; la perspectiva del trato
nacional para los inversionistas, el acceso seguro a los recursos
energéticos canadienses y ciertas acciones para resolver las dispu-
tas pendientes respecto a los subsidios, eran, todos ellos, vistos
favorablemente por la mayor parte de los actores econémicos esta-

ambas naciones. aunque no el tnico, fue el relativo a los tablones de madera blanda. Una
discusién sobre el proceso de negociaciones se encuentra en Brian W. Tomlin, “The Sta-
ges of Prenegotiation: The Decision to Negotiate North American Free Trade”, Internario-
nal Journal, vol. XLiv, primavera de 1989, pp. 254-279; en tanto que Leyton-Brown (“The
Political Economy...") estudia las disputas comerciales entre Estados Unidos y Canadé
que tuvieron lugar durante las pléticas del ALC.

81 Globe and Mail. 19 de noviembre de 1986. p. B6.
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dunidenses. Pero ahora, el proyecto del TLCAN ha despertado méis
incertidumbre. Las grandes transnacionales estadunidenses ya be-
neficiadas con la racionalizacién empresarial que favorecieron las
disposiciones arancelarias 806 y 807 de Estados Unidos, proyec-
tan obtener mayores beneficios tanto del Tratado como de la ma-
yor liberacién de la economia mexicana que el mismo originara.
México ofrece a muchas empresas estadunidenses oportunidades
similares a las que Europa oriental brinda a la CEE, a saber, un
mercado grande y en expansién junto con mano de obra barata.®2
Por otra parte, no tienen un punto de vista tan optimista las
empresas estadunidenses mas pequenas que abastecen de insumos
a las transnacionales pertenecientes a una gran variedad de ramos,
principalmente de autopartes, y aquellas cuyos bienes manufactu-
rados enfrentarian la competencia de productos mexicanos simila-
res, tales como las productoras de platos de vidrio,?? textiles, ves-
tidos o accesorios. Los politicos de los estados de la “franja de
6xido”, es decir, Ohio, Indiana y Michigan, quienes hacen eco a
los temores de sus representados, se opusieron abiertamente a la
negociacion de un acuerdo de libre comercio con México. Asimis-
mo, ciertos sectores de la industria sidenirgica estan preocupados
respecto a su posibilidad de competir contra productos mexicanos
similares, y los productores estadunidenses de frutas y verduras,
quienes han empezado a enfrentar la competencia de los productos
mexicanos mds baratos, temen que el acuerdo de libre comercio
los llevard a una situacién econémica insostenible.® Por su parte, los
trabajadores de este pais se oponen categéricamente al libre co-

82 Morici. The Special Relationship: Free Trade and US-Canada Economic Rela-
tions in the 1990s. Ottawa and Halifax, Centre for Trade Policy and Law and Institute for
Research on Public Policy, 1991 (por aparecer). Es posible que las empresas que estdn
siendo presionadas para mantener sus costos realicen todo el trabajo de manufactura en
México, en lugar de sélo el ensamble de componentes, como se hace a la fecha, segin los
términos de los acuerdos existentes. Asf, por ejemplo, Mattel Inc., de California, ha afir-
mado que incrementarfa considerablemente sus operaciones en México, adem4s de las dos
plantas de ensamble que ya tiene en Monterrey y Tijuana. El aumento de las operaciones
en México, segiin Mattel, beneficiarfa a todas las empresas estadunidenses que abastecen
partes y equipo, incluyendo plésticos, colorantes y empaques que se ulilizan en las fébri-
cas mexicanas (New York Times, 11 de noviembre de 1990, p. F12).

83 Globe and Mail, 22 de febrero de 1990, p. B7.

8 Los procesadores de alimentos de Estados Unidos ya han empezado a llevar a
México algunas de sus plantas de empaque de verduras, para aprovechar el bajo precio
tanto de los productos agricolas como de la mano de obra. Algunos productores agricolas
estadunidenses, al no poder competir, ahora trabajan en México (Business Week. 25 de fe-
brero de 1991, pp. 70 y 71).
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mercio con México, cualquiera que sea su forma.$5 Al sefialar la
pérdida de empleos como resultado de la reubicacién de empresas
estadunidenses en México, los trabajadores de Estados Unidos
formaron una alianza con los grupos religiosos y ecologistas para
hacer mala publicidad a las condiciones de trabajo en las maquila-
doras y, por medio de esto, una campaiia activa en contra del
TLCAN.3%

Posibles ganadores y perdedores en Canada

La decisién tomada por el gobierno canadiense de buscar el libre
comercio con Estados Unidos fue la culminacién de un anilisis
burocrético y publico sobre oportunidades alternas de comercio,
iniciado en 1981.87 El motivo de dicha decisién radic6 en la depen-
dencia comercial de Canad4 con respecto a Estados Unidos y en el
temor de un creciente proteccionismo por parte de este ltimo. El
libre comercio garantizaria un acceso seguro al mercado, asi como
mayores oportunidades de exportacién para los productores cana-
dienses, por medio de lo cual, se esperaba, 1a competitividad de
Canad4 habria de incrementarse.

La mayor parte de las compaiiias de ese pais apoyaban la
iniciativa de los tories (conservadores), y los directores de las 150
empresas mas grandes de Canad4, entre los cuales se encontraban
los presidentes de las subsidiarias estadunidenses mas importan-
tes, exigian el libre comercio, aun antes de que alguno de los dos
gobiernos se hubiera comprometido con la idea.®® Las provincias
de Alberta y Quebec también estaban en favor de un ALC. Y, una

85 En declaraciones recientes ante el Congreso. Thomas R. Donahue, secretario y te-
sorero de 1a Federacién Americana del Trabajo y del Congreso de Organizaciones Intema-
cionales (AFL-CIO, por su nombre en inglés) expresé que un acuerdo de libre comercio en-
tre Estados Unidos y México serfa “un desastre econémico y social” para lcs trabajadores
estadunidenses, y que el empleo del procedimiento de vfa rdpida “limita severamente la
participaci6n piiblica y del Congreso en las platicas con México y debilita la autondad de
este organismo para formular leyes (New York Times. 25 de febrero de 1991, p. D2).

86 | os grupos obreros, ecologistas y religiosos conformaron la “Coalicién para la
Justicia en las Maquiladoras™ y propusieron un cédigo voluntario de conducta para las
transnacionales estadunidenses con inversiones en las maquiladoras, el cual incluye sala-
rios justos. libertad para organizar sindicatos, proteccién de la salud y de la segundad. y
controles para la contaminacién (Globe and Mail. 13 de febrero de 1991, p. B3).

87 Tomlin. op. cit.

88 Cameron, op. cit., p. XV.
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vez que el gobierno de Canada opt6 por el libre comercio, la Aso-
ciacidn de Fabricantes Canadienses, representante de los produc-
tores mas pequeifios, que siempre se habia opuesto a tal idea, se
uni6 a aquellos que estaban en favor del Acuerdo. Los fabricantes
que estuvieron en contra de éste eran los pertenecientes a indus-
trias que dependian de la proteccién, tales como la de mobiliario,
algunas de textiles y vestidos, y las de procesamiento de alimentos.
Los trabajadores canadienses se opusieron decididamente al ALC,
debido a la pérdida de empleos originada por la racionalizacién de
las transnacionales y a la amenaza que representaba el Acuerdo
para la seguridad de las politicas sociales de Canada.

En el caso del TLCAN, fueron menores las presiones sociales y
estatales en favor de la participacién canadiense en las pléticas. Y
no es de sorprender que las empresas canadienses mostraran una
actitud mds ambivalente a este respecto, dada la débil relacién
comercial entre este pais y México. Asimismo, se generé mucha
preocupacion respecto a la competencia mexicana dentro del mer-
cado de Estados Unidos. Sin embargo, las transnacionales cana-
dienses, la Camara de Comercio, la Asociacién de Fabricantes
Canadienses y la Asociacién de Fabricantes Canadienses de Partes
Automotrices consideraron que no era posible permitir que fueran
otros quienes determinaran el régimen comercial de América del
Norte y, por ello, en su opinién, Canad4 debia participar en las
negociaciones del TLCAN.?? A las empresas e industrias que ya
tenian dificultades por el ajuste al ALC, como, por ejemplo, las
industrias de muebles, zapatos y vestidos, les preocup6é que se
realizara otro acuerdo comercial. Los trabajadores canadienses
destacaron la pérdida de empleos que sigui6 al Acuerdo y, al igual
que los estadunidenses, temian que un TLCAN, el cual implicaria
competir contra trabajadores mexicanos con salarios inferiores,

89 En su declaracién ante el Comité Permanente de Relaciones Exteriores y Comer-
cio Internacional de la Cdmara de los Comunes, Laurent Thibault, entonces presidente de
la Asociacién de Fabricantes Canadienses, destacé que en la encuesta realizada entre los
nfiembros de dicha Asociacién respecto a un TLCAN, 46% consideraba la liberaci6n co-
mercial con México como una oportunidad y cerca de 29%, como una amenaza. De los
primeros, que representaban 95 empresas, 75 pensaron que Canad4 debfa participar en las
platicas comerciales. Con respecto a la pregunta general sobre si Canad4 debia participar
en las platicas del TL.CAN, a fin de promover sus intereses comerciales y de inversién, 88%
de los miembros estuvo en favor. El sefior Thibault también hizo notar que la encuesta de-
mostro la falta de conocimiento sobre México, por parte de los canadienses, hecho que no
es de sorprender dados los escasos vinculos econémicos que existen entre ambos paises
(SCEATIT, op. cit.. nim. 59, pp. 23 y 24).
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s6lo servirfa para agravar su situacién.”® Estos diversos puntos de
vista se encuentran reflejados en una encuesta de opini6n realizada
a mediados del mes de febrero de 1991, la cual encontré que 46%
de los canadienses apoyaban el TLCAN, 50% se oponia y el resto
estaba indeciso. La oposicién més fuerte se hall6 en la provincia de
Ontario, con 60% en contra de la iniciativa y 36% en favor.®! En
los gobiemos de las provincias se dio una situacién similar con
respecto al Tratado: Quebec, Alberta, Saskatchewan y las provin-
cias del Atlantico estuvieron en favor de la participacién de Cana-
da en las platicas, en tanto que Ontario se opuso fuertemente a un
tratado trilateral y Manitoba y Columbia Britanica no tuvieron una
posicién definida.??

Posibles ganadores y perdedores en México

Existe un amplio consenso en México en favor del libre comercio
con Estados Unidos, al existir 1a expectativa de que éste alivie la
crisis econ6émica del pais y promueva la estabilidad econ6mica.
Las grandes empresas, asi como muchas de las mds pequeias,
apoyan el TLCAN. Dado que muchas ya se han adaptado a las
presiones de ajuste requeridas por el ingreso de México en el GATT
en 1986, para ellas un TLCAN reforzaria las reformas del presidente
Salinas y garantizaria la continuidad de una economia vuelta hacia
el exterior. Existen algunos grupos que auin ejercen presion para
obtener proteccién y apoyan un regreso a aranceles mas altos,
aunque, desde el punto de vista de Weintraub®® luchan *“por una

9% En sus declaraciones ante el Comité Permanente de Relaciones Exteriores y Co-
mercio Intemacional de la Cdmara de los Comunes, los representantes del Congreso del
Trabajo Canadiense mencionaron 36 empresas, entre las cuales GM, Ford, GE. Northern
Telecom, Black and Decker, Campbell Soup. 18BM y Motorola, han cerrado sus plantas en
Canad4. Y, si bien el representante afirmé que resulta imposible vincular el cierre de las
plantas y los despidos en Canad4 con la generacién de empleos en México, lo cierto es
que todas las empresas mencionadas han hecho fuertes inversiones en las maquiladoras
(ibidem, p. 6).

91 La proporcién de la poblacién que se opuso fuertemente al Tratado, la cual sumé
31%, era de més del doble (15%) de la que estuvo decididamente en favor. Sin embargo,
estas opiniones mostraron un ligero cambio desde la encuesta que se realizé en diciembre
de 1990 sobre el mismo tema, y la cual revelé que 53% se oponfa al TLCAN y tan solo 35%
estaba en favor (Ontawa Citizen, 26 de febrero de 1991, p. B3).

92 Ibidem. 12 de febrero de 1991, p. B3.

93 Weintraub, “The North American Free...", p. 119.
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causa perdida”. Entre los sectores indecisos respecto a la conve-
niencia del libre comercio se encontraban la industria quimica, el
sector textil y algunas empresas pequeifias y medianas. Y también
se hallaron en esta situacién aquellas que, tradicionalmente, han
estado bajo el control del Estado, como son el petr6leo, las lineas
ferroviarias y la electricidad.®* Por iltimo, y en forma ir6nicamen-
te similar al temor de los estados agricolas del sur de Estados
Unidos, existi6 1a preocupacién de que los fuertes productores de
grano de la regién media occidental de este pais ahoguen a sus
contrapartes mexicanos, menos eficientes, con lo cual se reforzaria
la dependencia de México en cuanto al maiz, trigo y frijol estadu-
nidenses.?

RESUMEN: CRITERIOS PARA LA FORMULACION DE LAS
POLITICAS DEL TLCAN

El enfoque de eleccién piblica que hemos tomado con respecto a
la formulacién de las politicas del TLCAN, nos lleva a concluir que
este asunto resulta menos complejo en Estados Unidos que en las
otras dos naciones, por los siguientes motivos: a) porque el Trata-
do es compatible con las estructuras institucionales estaduniden-
ses; b) porque el mismo ha tenido una larga historia de visibilidad
y, por lo tanto, resulta muy comprensible para los protagonistas
estatales y no estatales de Estados Unidos; c¢) porque es congruente
con los intereses nacionales generales de ese pais; y, d) porque
recibe el apoyo, principalmente, de las transnacionales estaduni-
denses.

Por el contrario, el TLCAN no es plenamente comprendido por
los canadienses, no estd en consonancia con las estructuras y vin-
culaciones institucionales, ni existe un grupo de votantes respecto
al Tratado (salvo por las transnacionales estadunidenses que bus-
can racionalizar la produccién sobre una base trilateral). El objeti-
vo de Canada, al participar en la mesa de negociaciones, fue prote-
ger sus intereses en los mercados estadunidenses, es decir, que sus
propésitos fueron defensivos, y no asi de generar, con un enfoque
positivo, mayores ventajas competitivas. Si bien un TLCAN podria

94 SCEATT, op. cit.. niim. 66, p. 12.
95 Business Week, 25 de febrero de 1991, p. 71.
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elevar la competitividad canadiense, no es éste el objetivo primor-
dial de las presiones que hay en el pais para la trilateralizacién de
los vinculos comerciales de América del Norte.

En cuanto a México, el movimiento hacia un TLCAN profundi-
zaria sus relaciones institucionales con Estados Unidos y afirmaria
el compromiso de tener un sistema comercial mas abierto, el cual
adquini6 con su ingreso en el GATT. El impetu hacia la firma del
Tratado proviene de los grupos directivos mexicanos, y el pais esta
marcando el ritmo de las negociaciones. A pesar de que un TLCAN
si afectaria a la soberania mexicana, también seria acorde a los
ofros dos intereses de la nacién, a saber prosperidad y seguridad.
Asi como Canada debi6 sacnificar cierto grado de su soberania a
raiz del ALC, a cambio de un acceso seguro al mercado estaduni-
dense (y, por tanto, a la posibilidad de una mayor riqueza), también
Meéxico ya ha dado los primeros pasos en ese camino. No obstante
que México sera el pais que, de los tres, probablemente sufra en
mayor grado el costo del ajuste, dado que es la economia que
presenta mas desventajas, también es la que tiene més por ganar,
en especial debido a los flujos de IED. Como es muy posible que
sus ganancias comerciales sean del tipo tradicionalmente competi-
tivo, por las diferencias econ6micas que existen entre México y los
otros dos paises, resulta probable que sus costos de dislocacién
sean mads altos, al crecer ciertos sectores y contraerse otros, bajo un
TLCAN. Asimismo, es factible que se presenten flujos de IED de las
transnacionales estadunidenses que ahora se racionalizan para una
produccién mundial, ya sea mediante la reubicacién de sus plantas
poco productivas instaladas en Estados Unidos o en las lejanas
zonas de procesamiento de exportaciones en Asia. Y, por otra par-
te, es muy probable que aumente la IED japonesa en México.

CONCLUSION: DE UNA INTEGRACION SILENCIOSA A UNA
ALIANZA ESTRATEGICA

En este ensayo hemos planteado que fueron las presiones de mer-
cado, tanto en el nivel industrial como en el empresanal, las que
llevaron a México, Canad4 y Estados Unidos a establecer vinculos
econémicos mas estrechos y formales. La integracién econémica
fomentada por las actividades de inversion de las transnacionales
ha producido, en América del Norte, una situacién de dependencia
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asimétrica, por parejas. Estas presiones de mercado han originado
respuestas por parte de los gobiernos, pese a haber estado, hasta
este momento, renuentes a establecer acuerdos econémicos de am-
plio alcance; pero ahora estdn dispuestos a negociar un bloque
regional que rivalizaria con la CEE, en términos de tamaiio y poder
econémico.

Hemos analizado el comercio en el nivel macro y los vinculos
de I[ED entre las tres economias, asi como las estrategias internacio-
nales de produccién de las transnacionales en el nivel micro. A
partir de esto, concluimos que las actividades de las transnaciona-
les estan orientando e impulsando las fuerzas hacia un TLCAN.
Posteriormente, aplicamos el enfoque de eleccién puiblica para
analizar el proceso de formulacién de las politicas del Tratado,
centrdndonos en los puntos relativos a las instituciones publicas y
privadas que participan en él, al grado de comprensién que tienen
los protagonistas sociales de las tres economias con respecto a este
Tratado, a la forma en que el mismo, como alianza estratégica,
responde a los intereses nacionales fundamentales y, por ultimo, a
la probable configuracién de ganadores y perdedores en un
TLCAN.

Siempre existen ciertas dificultades cuando se aplica un enfo-
que determinado al andlisis de complejos procesos politicos, y el
modelo de eleccién piblica de Kudrle no es la excepcién. Estamos
conscientes del carécter interactivo de los cuatro factores de Ku-
drle y del distinto nivel de importancia que éstos tienen en cada
uno de los tres paises que participan en las platicas del TLCAN. Sin
embargo, este enfoque nos permiti6 desmenuzar algunas de las
complejidades del proceso del TLCAN, asi como analizar el motivo
por el cual hoy en dia tiene prioridad en la agenda politica. Llega-
mos a la conclusién de que, en el caso de Estados Unidos, la
estrategia del Tratado responde a muy diversos propésitos nacio-
nales e internacionales; y que, en el caso de Canadd y México,
ambas naciones estdn conscientes de que el contexto econémico
mundial les deja pocas opciones, salvo la de establecer una alianza
estratégica dentro de un TLCAN. Por consiguiente, es muy probable
que las respuestas gubernamentales a las presiones que ejerce el
mercado cristalicen en un tratado trilateral de libre comercio.

Aqn no es claro el panorama sobre el desarrollo que tendran
estas presiones y respuestas gubernamentales en la década siguien-
te a la firma del TLCAN. Si bien son visibles las presiones para un



72 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

tratado trilateral, tanto por parte de las transnacionales como de los
gobiernos, los resultados que genere el proceso de formulacién de
politicas no lo son. Seria muy conveniente que la economia politi-
ca de un TLCAN continuara siendo un tema central para los estudio-
sos interesados en la politica econémica de las politicas comercia-
les de la triada de América del Norte.



BLOQUES ECONOMICOS REGIONALES Y EL FIN
DE LA GUERRA FRIA

STEPHEN D. KRASNER
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INTRODUCCION

Durante, al menos, las dltimas dos décadas, el estudio de las rela-
ciones internacionales en Estados Unidos ha estado dominado por
dos escuelas de investigacion rivales: el liberalismo y el realismo.
Ambas se han diversificado en varias ramas y los seguidores de
una u otra perspectiva han tenido tantos desacuerdos entre ellos
como con los adeptos de la escuela contraria. Sin embargo, todas
estas perspectivas generales comparten algunas premisas bésicas
respecto a la naturaleza de los actores del sistema internacional, al
carécter de dicho sistema y a las actuales perspectivas de coopera-
cién internacional.

De acuerdo con el liberalismo, son muchos los actores que
intervienen en la vida internacional y, aunque la cooperacién es
posible, no es inevitable, dado que cada actor persigue objetivos
absolutos y no relativos, a la vez que opera dentro de un mundo de
motivaciones mixtas y no de suma cero. El orden puede surgir del
interés comiin de cada individuo por alcanzarlo, aunque, en situa-
ciones en que falta el mercado, tal vez resulte necesaria la creacién
de instituciones internacionales para facilitar la cooperacién. Se-
gun el liberalismo, el que haya cambios en la distribucin interna-
cional del poder entre los estados no es una cuestién crucial de la
vida internacional y, por ello, el fin de la guerra fria no tendria por
qué importar tanto. Los patrones de integracién econémica regio-
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nal son reflejo del interés econémico de los estados, mas que del
poder politico.

En contraste, el realismo concibe a los estados como los acto-
res dominantes del sistema internacional, y la cooperacién es per-
cibida como problemética, pues éstos funcionan en un mundo que
es, al menos en parte, de suma cero. El orden internacional, por lo
general, debe ser impuesto por los estados, aunque, en ocasiones,
es labor de varios que trabajan conjuntamente. Segin el realismo,
los cambios en la distribucién internacional del poder constituyen
la variable méas importante que determina el patrén de las relacio-
nes internacionales.

El liberalismo y el realismo interpretan de manera muy distin-
ta la integracién econémica regional o, desde un punto de vista
maés politico, la formacién explicita de los bloques econémicos
regionales. Para el liberalismo, estos bloques reflejan los intereses
individuales de los estados y de otros actores econémicos. Los
cambios draméticos ocurridos en las comunicaciones y el trans-
porte, en los ultimos cincuenta afios, han ampliado las oportunida-
des de mercado. Los bloques econ6micos regionales pueden faci-
litar los intercambios econdémicos en el nivel internacional, al
disminuir los obsticulos al movimiento de bienes y factores. El
andlisis liberal también afirma que los bloques comerciales tien-
den a crear y no a desviar el comercio; éstos abriran oportunidades
dentro de un 4rea comercial y, al mismo tiempo, no van a alzar
barreras mds altas en contra de aquellos que se encuentren fuera
del 4rea, aunque exista cierta desviacion comercial. Idealmente, la
perspectiva liberal sostiene que los bloques comerciales regionales
no serian sino un paso en el camino hacia una economia mundial
mas abierta e integrada, por medio de la cual se elevaria la prospe-
ridad de todas las regiones del mundo.

Por su parte, el realismo afirma que los bloques y la integra-
cién econémicos reflejan el poder y los intereses politicos. Los cam-
bios en la tecnologia no van a llevar automaticamente a niveles mas
altos de integracién econ6émica. A los estados mas grandes les
preocupa su posicién relativa dentro del sistema internacional y no
solamente su nivel absoluto de prosperidad. Los bloques comer-
ciales regionales pueden incrementar o erosionar la posicién rela-
tiva de un Estado, aun cuando aumenten el bienestar absoluto de
todos sus miembros.

Asimismo, el realismo, a diferencia del liberalismo, pone més
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énfasis en la importancia de la seguridad econémica, la cual impli-
ca no s6lo prosperidad, sino también estabilidad y existencia de
condiciones predecibles. La seguridad econ6émica puede ser ame-
nazada por un entorno externo que sea intrinsecamente explosivo
o por un actor externo que aplique politicas que puedan socavar el
bienestar del Estado al cual éstas van dirigidas. De este modo,
desde el punto de vista del realismo, es posible ver en la integra-
cién de los bloques regionales de comercio un intento de elevar el
nivel de seguridad econ6émica, mediante la creacién de un 4mbito
local o regional més estable y predecible. Los bloques regionales
protegen a los estados contra los cambios que ocurren de manera
imprevista fuera de éstos y pueden dar mayor capacidad a un
Estado para resistir la presién explicita de los grupos externos al
bloque.

Asi pues, segun el realismo, los bloques econémicos no son
simplemente producto de las cambiantes condiciones econémicas;
también reflejan la capacidad relativa de poder de cada actor y su
deseo de crear un entorno més estable y predecible. Desde la pers-
pectiva realista, el que se dé una integracién econémica regional,
con la conformacién de bloques regionales, no significa que se
vaya a crear de manera automaética una mayor interdependencia
econémica en el nivel mundial. Los bloques regionales no consti-
tuyen necesariamente un paso hacia una cooperacién mas amplia,
sino que, por el contrario, en ciertas circunstancias, se vuelven
muy herméticos, pues sus miembros temen que una mayor integra-
cién pueda debilitar su posicién relativa, exponerlos a amenazas
por parte de un actor externo mas poderoso y potencialmente hos-
til, o bien involucrarlos en un entorno méas amplio que resulte
intrinsecamente inestable.

El realismo sostiene que los bloques econ6micos regionales
pueden llegar a adquirir una gran importancia y, en consecuencia,
a disminuir el peso de las iniciativas multilaterales. Con el fin de la
guerra fria, Estados Unidos, la fuerza méas importante del multila-
teralismo global, va a centrarse mds en sus propios intereses eco-
némicos y, al no haber un unico lider fuerte, los problemas de
accién colectiva se tornardn més agudos. Es posible que a los
estados que buscan un entorno predecible y estable les resulten
mds atractivos los convenios comerciales regionales, que un am-
biente multilateral menos seguro.
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DOS PERSPECTIVAS: LIBERALISMO Y REALISMO

Liberalismo

Segin el liberalismo, en el mundo existen muy diversos tipos de
actores, entre los que se cuentan los estados, las empresas transna-
cionales, las organizaciones internacionales, los terroristas, la Igle-
sia catdlica, los grupos étnicos y los grupos privados transnaciona-
les, que van desde Greenpeace hasta el Ejército Republicano
Irlandés, y cada uno de estos actores tiene intereses muy diferen-
tes. En ciertos casos, entre los cuales quizas el méis notorio sea el
de los terroristas internacionales, dichos objetivos son contrarios a
lo que, segin la opini6n general, es la cooperacién y el orden
internacional. Sin embargo, en su mayoria, las metas de dichos
protagonistas tienen como interés y base comin, cuando menos,
un entorno mundial ordenado. Y, en el caso de los actores econ6-
micos, la posibilidad de alcanzar los objetivos deseados esta cada
vez més estrechamente entrelazada con sus contrapartes y socios
de otros gobiernos.

El aumento de la interdependencia, aunque quizé no haya alte-
rado las preferencias de los actores econ6micos, si ha modificado
la forma en que éstos persiguen sus objetivos. En un mundo inter-
dependiente, el interés empuja a los actores a buscar mayores nive-
les de cooperacién internacional. La autarquia internacional resul-
taria extremadamente costosa tanto para la utilidad estatica como
para el crecimiento econémico dindmico, y mantenerse al margen
de los mercados internacionales de capital s6lo se puede lograr
pagando un costo elevado en términos de tasas de interés mas altas
y controles estatales draconianos. Asi, para poder obtener los be-
neficios resultantes de los mercados de capital integrados en el
nivel mundial, los gobiernos deben cooperar en la formulacién de
la politica macroeconémica.

Para el liberalismo, los hechos ocurnidos en los ltimos afios no
pueden ser sino motivo de celebracién: el imperio soviético se ha
derrumbado, la antigua Uni6n Soviética ha dado algunos pasos hacia
la economia de mercado y la legitimacién de la sociedad civil y, en
Europa oriental, la democracia y el capitalismo han avanzado.

La decadencia relativa de Estados Unidos no tiene mayores
consecuencias desde el punto de vista liberal, el cual concibe el
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orden establecido después de la guerra mds como un producto
de intereses mutuos, negociacién y rupturas, que como el resul-
tado de una imposicion por parte de Estados Unidos.! Mientras
que una actitud de liderazgo puede ejercer influencia, no sucede lo
mismo con un poder arrogante.

Pero los liberales no son ingenuos, por lo que no consideran
que la cooperaciOn sea una conclusién garantizada de antemano.
Muchas situaciones que ocurren en la politica internacional son
vistas como andlogas al “dilema del prisionero”. El querer maxi-
mizar individualmente las utilidades puede generar resultados sub-
6ptimos de Pareto. Por ejemplo, en el comercio internacional, la
politica ideal para un pais no es la de practicar el libre comercio
sino mas bien imponer un arancel 6ptimo; pero, si los otros paises
toman represalias, entonces todos saldrdn perdiendo. Existe una
tentacién endémica de hacer trampa, pues aun cuando se logre un
resultado 6ptimo de Pareto, éste no va a alcanzar un equilibrio de
Nash;? esto es, cada actor podria lograr un mayor nivel de utilidad,
al menos a corto plazo si, en vez de cooperar, adopta una actitud
egoista.

El andlisis liberal también afirma que el logro de resultados
6ptimos puede ser dificil debido a los problemas relacionados con
los bienes publicos. La adopcién de una actitud individualista pue-
de llevar a que se genere un abastecimiento sub6ptimo de bienes
publicos, dado que cada actor har4 una contribucién inferior a la
necesaria o nula al esperar beneficiarse de la contribucién de los
demas.? De esta manera, pueden surgir ficilmente problemas rela-

! La l6gica del liberalismo en el nivel internacional es an4loga a la del pluralismo en
el anélisis de la politica de Estados Unidos. La multiplicidad de intereses puede producir
resultados aceptables y estables, siempre que existan:puntos en comiin entre toda esa di-
versidad. La exposicién clésica de este argumento se encuentra en Robert Dahl, Who Go-
verns?, New Haven. Yale University Press, 1961.

2 El llamado “equilibrio de Nash™ hace referencia a su famoso articulo de 1951 sobre
“juegos no cooperativos” (Annals of Mathematics, nim. 54, pp. 286-295) entre varios ju-
gadores estratégicos. Basicamente, quiere decir que, més all4 de los juegos bipersonales
estrictamente competitivos y de suma cero, son pensables y viables juegos no cooperativos
entre “n”’ competidores, que pueden arrojar una *‘combinacién” o resultado que maximiza
el beneficio (o pago) de cada uno de los jugadores con respecto a su propia eleccién, da-
dos los condicionamientos provenientes de las elecciones estratégicas de los demés. Por
consiguiente. la eleccién de cada jugador puede ser considerada la “mejor respiesta”, en el
sentido de que no habria conseguido un mayor beneficio (o pago) aun si hubiera conocido
cabalmente la eleccién de sus competidores (N. del T.).

3 El problema que plantean los bienes piblicos, para un anélisis pluralista, fue exe-
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tivos a los bienes publicos en las dreas financiera y monetaria,
cuya estabilidad depende de la disposicién de uno o més estados
de actuar como prestamistas de iltima instancia si llega a presen-
tarse una crisis financiera internacional.

Segiin el enfoque liberal, la caida de mercado que ocurre cuan-
do los resultados 6ptimos de Pareto no alcanzan el equilibrio de
Nash constituye un problema que exige la cooperacion explicita
entre los actores. Para que la cooperacién perdure en circunstan-
cias en las que existe la tentacién de hacer trampa, es necesario
crear instituciones internacionales que, mediante la generacién de
informacién y la definicién de reglas claras de conducta, puedan
promover una cooperacién duradera. Contar con mejor informa-
cion facilita la vigilancia del comportamiento de los actores y, al
estar ellos conscientes de esto, disminuye la tentacién de hacer
trampa. Una vez establecidas reglas claras acerca de qué es un
comportamiento aceptable, las instituciones pueden reducir la pro-
babilidad de que se presenten confusiones. Pues, incluso un peque-
fio malentendido puede deteriorar la cooperacion, esto es, llevar el
individualismo a situaciones del “dilema del prisionero”, en las
que los actores siguen una estrategia de “ojo por 0jo”’. Un progra-
ma de investigacién integro que se organiza alrededor del concep-
to de la cooperacién ha surgido a partir de la premisa de que
muchas situaciones en las relaciones internacionales, y en especial
en las relaciones econ6micas internacionales, estan caracterizadas
por el hecho de que los resultados 6ptimos de Pareto no alcanzan
el equilibrio de Nash.4

Asi pues, desde la perspectiva liberal, 1a integracion econémi-
ca regional que genera la construccién explicita de instituciones
puede ser vista no s6lo como un intento de obtener ganancias del
comercio, de los flujos financieros y de la competencia internacio-
nal, al reducir o eliminar barreras al movimiento de bienes y fac-

puesto con toda clandad por Mancur Olsen, The Logic of Collective Action. Cambridge.
Harvard University Press, 1965. .

4 Entre estos andlisis, el mas importante es el de Robert O. Keohane, After Hege-
mony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. Princeton. Princeton
University Press, 1984. Véase, también, Kenneth Oye, comp., Cooperation under
Anarchy, Princeton, Princeton University Press, 1985; Charles Lipson. “International
Cooperation in Economic and Security Affairs”, World Politics, mim. 37, octubre de
1984; y Robert Axelrod, The Evolution of Cooperation, Nueva York, Basic Books, 1984.
Recientemente hice una critica de estos argumentos en “Global Communications and Na-
tional Power”, World Politics, abril de 1991.



BLOQUES ECONOMICOS REGIONALES 79

tores, sino también como un esfuerzo por resolver algunos de los
dilemas de la cooperacién econ6mica internacional. La creaci6én
de nuevos convenios institucionales puede evitar tanto que se ha-
gan trampas como que se presente el problema del “poliz6n™ (o
free rider),’ al definir reglas claras y vigilar la conducta de los
actores. Los bloques econémicos son esencialmente benignos. Su
funcién es aumentar la cooperacién entre un grupo especifico de
paises, sin impedir la interaccién con el resto del mundo.

Realismo

El realismo ofrece una explicacion distinta del patr6n de las rela-
ciones econémicas internacionales, en general, y de los bloques
econémicos regionales, en particular. Para éste, los estados son los
actores protagénicos en el sistema internacional y, aun cuando
participen en juegos con motivaciones mixtas, el conflicto y el
poder son su tema permanente de preocupacion. Los estadistas
vigilan siempre su autonomia y libertad de acci6én.®

Para el realismo, el problema decisivo de la politica interna-
cional es la distribucién de los beneficios y del poder, més que el
de la falta de mercado. Los estados no suelen atorarse en situacio-
nes sub6ptimas debido a problemas generados por falta de merca-
do sino que, por lo general, luchan en las fronteras de Pareto.
Intentan crear regimenes internacionales que mejoren su bienestar,
tanto en forma absoluta como relativa.’

Asimismo, el realismo afirma que son los cambios en el poder
relativo de los estados, mas que las oportunidades econémicas
generadas por el progreso tecnol6gico, los que constituyen la fuen-
te primaria de cambios en el sistema internacional. El fin de la
guerra fria produjo un cambio en la distribucién del poder, la cual
se transform6 de un esquema asimétrico bipolar en uno linear y
unipolar.

3 El término free rider significa, literalmente, alguien que viaja gratis a expensas de
otro. En este contexto significa un pafs que recibe los beneficios de algin arreglo, sin te-
ner que acatar las reglas del mismo o adquirir ningiin compromiso (N. del T.).

6 El problema de la autonomfa se aborda con profundidad en Joseph Grieco, Coope-
ration Among Nations, Ithaca, Comell University Press, 1990.

7 Este punto lo desarrollé en “Global Communications Regimes”, World Politics,
abril de 1991.
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Durante los afios sesenta y setenta, la Unién Soviética logré6
equiparar a Estados Unidos en ciertas 4reas militares. El pais desa-
rroll6 una poderosa fuerza nuclear y sofisticados sistemas; su ma-
rina fue fortalecida y su ejército participé en una intervencién en
gran escala en Afganistdn, aunque sin mayor éxito que el de Esta-
dos Unidos en Vietnam. Asimismo, la Unién Soviética pudo utili-
zar recursos considerables para apoyar a algunos aliados de ultra-
mar y, en especial, a Cuba. De modo que, si bien estaba muy
rezagada con respecto a Estados Unidos en cuanto a sus resultados
econémicos agregados, si podia alzarse frente a este Gltimo como
un contrincante militar e ideolégico. La distribucién del poder era
asimétricamente bipolar: la Uni6n Soviética y Estados Unidos te-
nian mayores recursos que el resto de los estados pertenecientes al
sistema, pero Estados Unidos seguia siendo el pais predominante.

Para el realismo, el aspecto més importante del fin de la guerra
fria no fue el derrumbe del comunismo en tanto ideologia, sino la
caida del poder de la antigua Unién Soviética, la cual se ha dividi-
do en diversos estados y, aunque Rusia, por si sola, puede consti-
tuirse en un formidable poder internacional, seria indudablemente
mds débil que Estados Unidos. Si el poder nacional se midiera en
funcién de los resultados econémicos agregados, Jap6n, con un
PIB cercano a 60% del de Estados Unidos, seria el competidor més
préximo, y no asf la antigua Uni6n Soviética o Rusia. El PIB de
esta iltima seria mis pequefio que el de Japén y, quizds, incluso
que el de Alemania.? El fin de la guerra frfa significa un cambio en
la distribucién internacional del poder, hacia una unipolaridad li-
near en la que Estados Unidos es claramente la economia més
poderosa del sistema internacional, pero a la que desafian varios
rivales potenciales, tales como Japén, Rusia y Alemania.

LA GUERRA FRIA

Las politicas seguidas por Estados Unidos después de la Segunda
Guerra Mundial, incluyendo la relativa a la integracién regional,
son reflejo de los cambios ocurridos en la distribucién del poder en

8 Parto aquf del supuesto de que se puede considerar a la Comunidad Econémica Eu-
ropea (CEE) como una organizacion integrada por estados independientes. Pero. si se la
analiza como una sola entidad politica, su producto econémico agregado excederfa al de
Estados Unidos.
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el sistema internacional. Es obvio que el patrén de integracién
econdmica regional y la formacién de bloques regionales no han
dependido exclusivamente de las decisiones tomadas por Estados
Unidos. Sin embargo, dado el enorme poder que este pais tuvo
durante las dos décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
el peso de su politica ha sido muy grande. Asi, el movimiento
inicial hacia la integracién europea no habria podido ocurrir si
Estados Unidos se hubiera opuesto y, de igual forma, el aislamien-
to de la Unién Soviética con respecto al resto de la economia
mundial fue dirigido por dicho pais.

Una vez que los lideres estadunidenses decidieron que la
alianza de la posguerra habia concluido, su objetivo primordial fue
debilitar al bloque soviético, con el propésito de elevar a la prime-
ra posicion la fuerza de la alianza occidental. A Estados Unidos no
le preocupaba su lugar relativo dentro de la alianza, ni tampoco
veia un peligro en el crecimiento europeo y japonés. Por el contra-
rio, consideraba que la prosperidad de sus aliados resultaba bené-
fica para la alianza occidental.

Libre de los constrefiimientos normales, dada su posicion de
extraordinario poder, Estados Unidos pudo perseguir objetivos muyv
ambiciosos con respecto a su seguridad y a su entorno social. Su
objetivo fundamental era frenar y, finalmente, derrotar al comunis-
mo. El régimen comunista de la Uni6én Soviética era considerado
no s6lo como un peligro para la seguridad de Europa occidental
sino también como una amenaza ideolégica contra el nicleo mis-
mo de las convicciones estadunidenses, que nace del concepto del
individualismo lockiano. El sistema politico que expresa esta ideo-
logia es la democracia; el sistema econémico que la refleja es el
capitalismo. Y el comunismo, en su manifestacién stalinista de la
posguerra, era antitético tanto a la democracia como al capitalismo.®

% Un texto bésico para comprender el lugar central que ocupa el liberalismo en la vi-
da de Estados Unidos es el de Louis Hartz, The Liberal Tradition in America, Nueva
York, Harcourt Brace, 1955. Y un punto de vista contrario se encuentra en J.G.A. Pocock,
The Machiavellian Moment, Princeton, Princeton University Press, 1975. Pocock sostiene
que es la virtud republicana, y no el individualismo de Locke, lo que se halla en el niicleo
de las convicciones polfticas de Estados Unidos. Nadie que haya visitado Washington,
monumental ciudad capital, puede dudar del acierto del anélisis de Pocock sobre algunos
aspectos de la vida estadunidense. Sin embargo, con el paso del tiempo, parece que ha si-
do Jackson. y no Jefferson, quien ha triunfado. No es fécil hallar huellas de virtud republi-
cana en el patricio George Bush, y mucho menos en Ronald Reagan, quintaesencia de lo
que es California del sur. Por su parte, Jimmy Carter dio, en efecto, ciertas muestras de
virtud republicana, y demasiado bien conocemos a qué lo llevé eso.
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Estados Unidos adopté politicas agresivas para contener al
comunismo, tal como existia en el continente euroasidtico, y para
oponerse a cualquier manifestacion, real o imaginaria, que se pre-
sentara en otras regiones. Tropas estadunidenses estuvieron acan-
tonadas de manera semipermanente en Europa occidental, Jap6n,
Corea y otras bases militares en el extranjero, pese a que los acon-
tecimientos ocurridos en estas dreas nunca representaron una ame-
naza para la integridad territorial de Estados Unidos.!° De igual
forma, las fuerzas estadunidenses combatieron en Corea y en Viet-
nam sin que, en el momento de estallar ambas guerras, el pais
tuviera interés econémico alguno en dichas naciones; asimismo,
envio tropas a otros paises, incluyendo la Repiiblica Dominicana y
Granada, cuando hubo la amenaza de un golpe de Estado comunis-
ta, y también particip6 de manera encubierta en el derrocamiento
de lideres de izquierda en Chile, Guatemala e Irdn.!!

Sin embargo, la politica econ6mica exterior de Estados Uni-
dos no fue sino un punto de una agenda mucho més amplia. El
objetivo bésico de dicha politica, durante los primeros aiios poste-
riores a la guerra, era ayudar a reconstruir las economias de sus
aliados. La lecci6n aprendida en la década de los treinta fue que la
debilidad econ6émica podia llevar a la inestabilidad politica, y ésta,
a su vez, podia conducir a regimenes autoritarios. Estados Unidos
queria una Europa occidental y un Jap6n econ6micamente fuertes
para poder frenar el avance del comunismo y para contar con
aliados confiables. Y, dada la propensién de los lideres estaduni-
denses a evaluar el nivel de confiabilidad en funcién de la “segun-
da imagen”, es decir, de las caracteristicas internas de los gobier-
nos, la promocién de la democracia y el capitalismo fue mucho
mds importante que cualquier consideracién de realpolitik sobre €l
equilibrio del poder.!? Tan ambiciosas politicas s6lo fueron posi-
bles debido al poder arrogante de Estados Unidos.

10 Es mds, la seguridad de Estados Unidos, es decir, su capacidad para detener un
ataque nuclear, dependia enteramente de su arsenal de armas nucleares, el cual constitufa
un disuasivo estable de segunda instancia. Y casi todas estas armas se hallaban en aviones
o misiles dentro de Estados Unidos, o bien a bordo de submarinos estadunidenses.

! La guerra de Estados Unidos contra Irak representa un giro con respecto a la poli-
tica de posguerra, en la cual la presencia real o imaginada de un régimen comunista fue el
factor ?ue llevé a la intervencién armada.

12 El concepto de “segunda imagen” lo desarrolla Kenneth Waltz en Man, the State,
and War, Nueva York, Columbia University Press, 1964. La “primera imagen” se refiere
al concepto de que la politica exterior se determina por el carécter individual y, la “tercera
imagen”, ppr la distribucién del poder en el sistema intemacional.
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En el invierno de 1946, los politicos estadunidenses dieron por
terminada su alianza de la época de la guerra con la Unién Sovié-
tica y respondieron con un uso masivo de recursos econémicos
para vacunar a Europa occidental, Jap6n e, incluso, al Tercer Mun-
do, contra los regimenes leninistas y la seduccién soviética.

El Plan Marshall derram6 grandes cantidades de capitales para
alentar la inversién productiva en Europa y facilitar 1a cooperacién
en la regién. Estados Unidos no se opuso a la aplicacién de aran-
celes y cuotas a sus productos por parte de los gobiernos europeos,
e incluso brindé los recursos necesarios para la conformacién de la
Unién Europea de Pagos, primer antecedente de la Comunidad
Econémica Europea (CEE). De 1a misma manera, Estados Unidos
apoyo la creacion de la CEE pese a que un arancel externo comun
tendria inevitablemente un impacto de desviacién comercial sobre
€l. Y, luego de algunos esfuerzos infructuosos por lograr la conver-
si6n de la libra esterlina, en 1946, los europeos pudieron formu-
lar (y hasta fueron alentados a ello) politicas monetarias que
discriminarian al délar estadunidense. En 1949, muchas mone-
das europeas fueron devaluadas en forma masiva y, si bien di-
chas devaluaciones fueron iniciadas por los europeos, Estados
Unidos las apoyé. La Unién Europea de Pagos, parcialmente
financiada por Estados Unidos, posibilit6 el comercio.!?

Asi, Estados Unidos adopt6 politicas explicitamente encami-
nadas a producir una mayor integracién econémica regional en
Europa, lo cual, a corto y mediano plazo, era inevitable que tuviese
efectos de desviacién (y no de creacién) comercial en contra del
propio Estados Unidos. Pero los dirigentes estadunidenses acepta-
ban con benepldcito tal resultado, pues consideraban que éste for-
taleceria las economias de Europa occidental y, para ellos, el obje-
tivo fundamental era aumentar el poder agregado de la alianza
occidental frente al bloque soviético. A los-politicos estaduniden-
ses no les preocupaba la posicién relativa de su pais con respecto a
otras naciones occidentales, pues contaban con que la integracién
europea no seria sino un paso hacia una economia internacional
mas integrada y abierta, que reflejaria los valores politicos y eco-
némicos de Estados Unidos, promoveria la prosperidad econ6mica

13 Thomas L. ligen, Autonomy and Interdependence: US-Western European Mone-
tary and Trade Relations, 1958-1984, Totowa, N.J., Rowman and Allanheld, 1985, p. 12;
y Michael Webb, “Intemational Coordination of Macro-Economic Policies, 1945-1989",
disertacién doctoral, Stanford University, 1991.
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y la estabilidad politica de los paises de Occidente y fortaleceria el
polo americano, contra el bloque soviético.

De manera general, las politicas estadunidenses con respecto a
Jap6n fueron similares a las que se aplicaron hacia Europa, salvo
por una importante diferencia. La promocién de la integracién
econémica regional no era una opcién para Asia. A Japén se lo
consideraba como el factor clave para el desarrollo politico y eco-
némico de Asia. Pero, si bien los dirigentes estadunidenses querian
reintegrar la economia japonesa en la del resto de Asia (con excep-
cién, claro est4, de China), ésta no ofrecia un mercado sustancial
para Jap6n, en el periodo inmediato posterior a la guerra. Corea
estaba dividida y devastada, con una economia rural y atrasada; el
milagro econ6mico coreano no empez6 sino hasta después de 1960.
En aquel entonces, una gran parte de lo que ahora se convierte gra-
dualmente en la industrializada Asia estaba aiin bajo el régimen co-
lonial. Por ello, la integracién econémica regional no era una op-
cién para Jap6n. A su vez, los paises europeos estaban temerosos
ante la posible competencia de Japdn y, si bien aceptaron su entra-
da en el GATT, a mediados de la década de los cincuenta, debido a
la considerable presién que ejercié Estados Unidos, también impu-
sieron diversos aranceles y barreras no arancelarias a la importa-
cién de productos japoneses. Asi, por ejemplo, Italia aplicé duran-
te muchos afios una cuota que mantuvo las importaciones de autos
japoneses, considerados particularmente competitivos con los au-
tos compactos italianos, por abajo de 5 000 unidades anuales.

El iinico mercado importante que estuvo abierto a Jap6n fue el
de Estados Unidos. Aunque algunas veces tuvieron que someterse
a ciertas presiones proteccionistas, cuyo mejor ejemplo fue el de la
industria textil, los dirigentes politicos estadunidenses mantuvie-
ron el mercado abierto a Jap6n, a la vez que toleraron el proteccio-
nismo japonés no sélo contra las exportaciones estadunidenses
sino también contra la inversién extranjera directa. Asi, por ejem-
plo, el gobiemo de Estados Unidos no intervino cuando el ministro
japonés de Comercio e Industria Internacional oblig6 a la IBM a
compartir sus patentes con las empresas japonesas, como condi-
cién para que las operaciones de dicha compaiifa en Jap6n no
fueran frustradas mediante disposiciones administrativas.'¢

14 Chalmers Johnson, MITI and the Japanese Miracle: The Growth of Industrial Po-
licy, 1925-1975. Stanford, Stanford University, 1982, p. 247.
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La politica estadunidense para el bloque comunista fue radi-
calmente distinta a la aplicada a Occidente, aunque en ambos ca-
sos los dirigentes del pais estaban motivados por consideraciones
de orden politico y estratégico, més que por intereses econémicos
especificos. La Uni6én Soviética y Europa oriental nunca fueron
incluidas en el régimen econémico internacional que Estados Uni-
dos ayudo a crear para el mundo no comunista. La opinién preva-
leciente en Estados Unidos, antes de finales de la década de los
ochenta, era que el comercio constituia una calle de un solo senti-
do, que beneficiaria desproporcionadamente a los soviéticos; que
éstos eran muy hébiles en la transformacién de la tecnologia occi-
dental con fines militares; y que las relaciones econ6émicas podian
condicionarse al comportamiento politico. De este modo, Estados
Unidos restringi6 el comercio, adopt6 una definicién muy vasta de
su concepto de seguridad y promulgé una serie de leyes de amplio
alcance que regulaban la transferencia de tecnologia no militar.
Las relaciones econémicas estuvieron vinculadas a los objetivos
politicos, ya se tratara de brindar estimulos para promover refor-
mas econémicas dentro de la Uni6én Soviética o de castigar la
invasién de Afganist4n.!> Un documento del Departamento de Es-
tado, de 1982, afirmaba:

Nuestras relaciones econémicas o comerciales con el mundo comu-
nista y, en particular, con los paises del Pacto de Varsovia, tienen una
dimensidn distinta de nuestros lazos econémicos con otras regiones.
Dichas relaciones no pueden estar divorciadas de nuestros objetivos
generales en materia de politica y seguridad. Las politicas econémi-
cas de Estados Unidos deben sustentar la meta primordial de la
politica exterior, que consiste en frenar el aventurerismo soviético,
rectificar el equilibrio militar entre Occidente y el Pacto de Varsovia,
y fortalecer la alianza occidental.!6

Estados Unidos defendi6 con persistencia politicas més estric-
tas que las aplicadas por sus aliados. Canad4, Gran Bretaia, Fran-
cia, Alemania Occidental y Jap6n estaban, por lo general, mis

13 Gary K. Bertsch, “American Politics and Trade with the: USSR”, en Bruce Parrot,
comp., Trade Technology and Soviet-American Relations, Bloomington, Indiana Univer-
sity Press, 1985, p. 274; Angela E. Stent, “East-West Economic Relations and the Western
Alliance”, ibidem, pp. 286 y 287; Gordon B. Smith, “The Politics of East-West Trade”, en
Smith, comp., The Politics of East-West Trade, Boulder, Westview, 1985, p. 2.

16 Citado por Stent, op. cit., p. 287.
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dispuestos a reducir la lista de los bienes restringidos por el Cocom
(el comité aliado que coordinaba las politicas relativas a la transfe-
rencia de bienes y tecnologfa al bloque soviético). Estados Unidos,
por su parte, ha mostrado siempre mayor propension que sus alia-
dos a utilizar las sanciones econémicas como un instrumento de
politica exterior, con motivos que rebasan el &mbito de la seguri-
dad nacional; es decir, para mostrar su disgusto con respecto a la
politica exterior soviética, mis que para impedir la adquisicién de
bienes o tecnologia con aplicaciones militares por parte de los
soviéticos. Los aliados han objetado las leyes estadunidenses que
intentan mantener un control extraterritorial al regular la reexpor-
taci6én de bienes estadunidenses, los productos extranjeros que
contengan componentes o tecnologia estadunidenses, o las activi-
dades de las subsidiarias de las transnacionales estadunidenses. Asi,
por ejemplo, en un célebre caso ocurrido en fecha reciente, en el que
Estados Unidos intent6 obstruir las ventas europeas de material para
la construccién de un oleoducto de cubierta natural que irfa de Siberia
a Europa occidental, Estados Unidos tuvo que ceder.!’

En resumen, el orden mundial de la guerra fria, de la cual
formaba parte la integracion regional europea, estuvo basado en el
poder preponderante de Estados Unidos. Dicho poder no se utiliz6
tan solo para proteger la integridad politica y territorial de Estados
Unidos o para avanzar en el logro de objetivos claramente defini-
dos, sino que tuvo propésitos relacionados més bien con el entorno
general, es decir, con la promocién de la democracia y el capitalis-
mo Yy el sofocamiento de cualquier expansion de los sistemas co-
munistas. Y el impulso de la integracién econémica regional fue
uno de los recursos de los que Estados Unidos se vali6. Pero la
integracién de bloques regionales s6lo pudo funcionar en Europa,
donde hubo un gran mercado potencial, pues tanto en Asia como
en el Tercer Mundo, la integracién regional no era aiin posible. El
aislamiento del bloque soviético del resto de la economia mundial,
reflejo en parte de la propia politica soviética, fue la manifestacion
maés clara de la guerra fria en los patrones comerciales regionales.

Durante esta guerra, los bloques comerciales regionales no

17 National Academy of Sciences. Committee on Science, Engineering and Public
Policy. Panel on the Impact of National Security Controls on International Technology
Transfer, Balancing the National Interest: US National Securiry Export Controls and Glo-
bal Economic Competition. Washington, National Academy Press, 1987, pp. 98. 99 y 145.
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fueron vistos con particular alarma. Se los consider6 como un paso
hacia una economia global més abierta y no como una amenaza
contra el multilateralismo. Es mds, el bloque regional méis impor-
tante, la CEE, se estanc6 durante la década de los setenta y princi-
pios de la pasada, y sélo fue reactivado gracias a la ratificacion de la
Ley Unica Europea, en 1986. A su vez, diversos esfuerzos de
integracién regional en Africa y América Latina fracasaron. Esta-
dos Unidos continué promoviendo el multilateralismo para el
mundo no comunista y tomé la iniciativa en varias negociaciones
del GATT, incluyendo la actual Ronda Uruguay. En suma, durante
la guerra fria se dio un regionalismo econémico, pero dicha regién
estuvo integrada por todo el mundo no comunista.

LA INTEGRACION REGIONAL Y
EL FIN DE LA GUERRA FRIA

Los bloques econémicos regionales que, en realidad, hace diez
anos no formaban parte de la agenda mundial, han cobrado repen-
tinamente un nuevo impetu y han suscitado nuevas preocupacio-
nes, las cuales quizds estén relacionadas con el cambio en las
capacidades de poder internacional que se generaron con el fin de
la guerra fria. La disminucién del poder de Estados Unidos, aun
cuando el de la Unién Soviética se haya derrumbado, provoca
inquietud con respecto a la durabilidad de un sistema general
abierto en el que la tendencia global hacia barreras més bajas al
movimiento de bienes, factores y servicios es econdmicamente
mads significativa que cualquier tipo de convenio regional. Estados
Unidos fue uno de los principales partidarios del multilateralismo,
y la fuerza de su apoyo se debia a que sus motivaciones eran de
orden politico y no s6lo econémico. Los dirigentes estadunidenses
nunca analizaban los intereses econémicos de su pais de manera
estrecha y, en casos de duda, optaban por apoyar la apertura multi-
lateral. Pero ahora, al no haber el liderazgo de un solo pais domi-
nante que esté dispuesto a tolerar ciertos abusos y procurar bienes
colectivos, es posible que los estados se sientan atraidos por crear
un entorno que presente un mayor grado de predecibilidad, por
medio de la formacién de bloques de comercio regional.

El movimiento general hacia un sistema més abierto parece
hallarse estancado, lo cual se observa con mas claridad en el caso
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de la Ronda Uruguay de negociaciones multilaterales comerciales,
en la cual, por primera vez, los pafses con mayor peso en el comercio
internacional estuvieron dispuestos a retirarse de la mesa de negocia-
ciones. Los esfuerzos iniciales para sujetar el comercio de servicios al
mismo tipo de reglas y principios que el comercio de bienes se han
encontrado con obstaculos, sobre todo en el rubro de las telecomu-
nicaciones. Y, aun cuando todavia es posible que la Ronda Uru-
guay se concluya y que las diferencias en cuanto al sector agricola
se resuelvan, es poco probable que estas platicas vayan a ser con-
sideradas como un éxito.

Las tensipnes comerciales entre Jap6n y otros paises, especial-
mente Estados Unidos, han aumentado en los uiltimos afios. Duran-
te la década de los setenta, el gobierno estadunidense negocid,
muy a su pesar, algunos acuerdos de restriccién voluntaria de ex-
portaciones con Japén, para satisfacer las presiones de ciertas in-
dustrias domésticas, tales como la del acero y la de automdviles.
En muchos casos, las restricciones comerciales fueron muy peque-
fias y no hubo un esfuerzo concertado por parte de Estados Unidos
para presionar a Japon. Por el contrario, los funcionarios estaduni-
denses estaban generalmente mas preocupados por reducir las pre-
siones de sus propios electorados. Durante la ultima década, las
relaciones econémicas entre Japén y Estados Unidos se han torna-
do més conflictivas. En 1986, y por primera vez desde la época de
la posguerra, este dltimo aplicé impuestos antidumping a chips
japoneses. Los politicos estadunidenses se han dedicado reciente-
mente a buscar la forma de alcanzar un mayor acceso al mercado
japonés. Dos series de conversaciones han sido concluidas, a sa-
ber, las negociaciones para la Apertura del Mercado por Sectores
Especificos (MOSS, segiin su nombre en inglés) y la Iniciativa
sobre Impedimentos Estructurales (SI1); ambas han tratado aspec-
tos complejos, como el procedimiento para concursar en los gran-
des proyectos de construccion y las reglas que gobiernan el menu-
deo en Jap6n, lo mismo que las barreras conocidas més
convencionales, tales como las cuotas sobre algunos productos
agricolas.

En general, los convenios institucionales tendientes a abnr
mads la economia mundial parecen tambalearse. Las negociaciones
comerciales multilaterales han resultado probleméticas. Nuevas
iniciativas, como incluir los servicios bajo la nibrica del GATT,
quiz4 no funcionen, y las barreras no arancelarias al comercio se
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han incrementado aun cuando las barreras convencionales se man-
tienen en niveles muy bajos.

En tal contexto econémico y politico, la formacién de bloques
comerciales regionales parece resultar mis problemaética que si la
apertura global estuviera progresando con mayor rapidez. En un
sistema internacional cada vez mas abierto, los bloques comercia-
les regionales podrian ser vistos como un paso hacia un sistema
mundial mas liberal. Pero, en un 4mbito internacional en el que se
ha frenado el movimiento general hacia una mayor apertura, los
bloques comerciales regionales pueden constituir un esfuerzo para
disminuir la interdependencia con el entorno exterior.

La CEE y su movimiento hacia la integracién en un solo mer-
cado en 1992 es la iniciativa de comercio regional mis importante
de la dltima década. Las acciones especificas para la formacién de
un solo mercado integrado no tienen relacién con el fin de la guerra
fria. Las conversaciones relativas a una mayor integracién de la
CEE tuvieron lugar desde principios de la década de los setenta 'y, a
principios de la pasada, se presentaron numerosos factores econ6-
micos que alentaron la iniciativa para una mayor integracién re-
gional. Las economias europeas vivian una etapa de estancamien-
to, aunada a la inflaci6n, que hicieron pensar que la regién sufria
de “euroesclerosis”. El crecimiento comercial se habia detenido y
la integraci6n de un mercado mayor que podria acicatear la pro-
ductividad y el crecimiento, al aprovechar las economias de esca-
la, fue una politica econ6émica que resulté atractiva, especialmente
en virtud de que la mayoria de los gobiernos europeos temfa que
las politicas fiscales y monetarias expansionistas s6lo aumentarian
la inflacién.

También se presentaron diversas situaciones politicas e insti-
tucionales que hicieron mas atractivo el logro de una mayor inte-
gracién del mercado. A principios de los dchenta, los partidos o las
coaliciones en el poder de Gran Bretaiia, Bélgica, los Paises Bajos,
Alemania y Dinamarca se inclinaron todos hacia la derecha. Por su
parte, el gobierno de Mitterrand abandond las politicas deflaciona-
rias de principios de la década pasada y adopt6 una postura més
conservadora. A estos gobiernos les interesaba més hallar solucio-
nes basadas en el mercado, que a sus predecesores de tendencia
mas liberal. Diversos y poderosos intereses empresariales euro-
peos apoyaron un mercado maés integrado, puesto que ellos se
hallaban en una mejor posicién para aprovechar las nuevas oportu-
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nidades. La creaci6n del Sistema Monetario Europeo habia armo-
nizado més las politicas macroeconémicas de los principales go-
biernos europeos, lo que facilit6 la eliminacién de las barreras no
arancelarias. Finalmente, las decisiones de la Corte Europea y
especialmente la de Cassis de Dijon, en 1979, que ordenaba una
observancia mutua de las normas nacionales, simplificaron el mo-
vimiento hacia un mercado integrado, al eliminar la necesidad de
elaborar una sola norma para toda Europa.'® Y tanto éstos como
otros factores que se podrian citar, como las negociaciones inter-
gubernamentales en Europa, no tienen relacién alguna con el fin
de la guerra fria.

El segundo esfuerzo més importante que tiende a la integracién
econémica regional es el Tratado de Libre Comercio en América del
Norte (TLCAN), uno de cuyos componentes, el Acuerdo de Libre Co-
mercio entre Estados Unidos y Canad4 (ALC), ya ha sido firmado. Este
es un convenio mucho menos ambicioso que el del mercado europeo
unico. El ALC eliminé las barreras comerciales entre Estados Unidos
y Canad4, y de tener éxito las negociaciones con México se elimina-
ran dichas barreras entre los tres paises. Sin embargo, el movimiento
de la mano de obra aiin se encuentra severamente restringido. No
hay ninguna cldusula para coordinar las restricciones comerciales
que se aplicarén a terceros paises, como tampoco existe una clau-
sula explicita para la coordinacién de la politica macroecon6mica
o para la reglamentacién del tipo de cambio.

El ALC fue iniciado, ante todo, por Canad4. Estados Unidos es,
por mucho, el mercado més grande para los productos canadienses
y constituye casi 75% del comercio de este pais. Ya antes de que se
firmara el ALC, las barreras comerciales entre las dos economias
eran muy bajas. Sin embargo, los intereses econémicos canadien-
ses temian que las agresivas practicas comerciales de Estados Uni-
dos pudieran impedirles el acceso a su mercado externo mas im-
portante. Por ello el ALC era importante para los exportadores
canadienses, pues les daba una mayor confianza respecto a futuras
transacciones.'? Y, si bien el Acuerdo ha recibido muy poca aten-
cién en Estados Unidos, gener6 fuertes polémicas en Canadé, don-

18 David Cameron, “The 1992 Initiative: Causes and Consequences”, trabajo sin pu-
blicar, Universidad de Yale, 1991.

19 Rachel McCulloch, “The United States-Canada Free Trade Agreement”, en F.
Macchiarola, comp.. International Trade: The Changing Role of the United States. Pro-
ceedings of the Academy of Political Sciences, vol. 37, nim. 4, Nueva York, 1990.
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de sus opositores han destacado el peligro de dominacién cultural
por parte de Estados Unidos, ademas de los costos econémicos que
acarreara.

En el caso de México, su interés por unirse a un TLCAN es mas
complejo. Tradicionalmente, México ha sido muy reticente a estre-
char sus vinculos con Estados Unidos, por temor al dominio de
éste. En el siglo XIX, México perdi6 gran parte de su territorio; en
1938, nacionaliz6 las compaiiias petroleras extranjeras, muchas de
las cuales eran estadunidenses; y ha protestado sisteméticamente
por el trato que se da a los trabajadores mexicanos en Estados
Unidos. Sin embargo, las perspectivas de entablar un acuerdo de
libre comercio resultaron atractivas al gobierno del presidente Sa-
linas debido, en parte, a motivos similares a los de Canads, es
decir, lograr un acuerdo que garantizara el acceso al mercado esta-
dunidense, el cual absorbe cerca de 65% del comercio mexicano.
Asimismo, el TLCAN seria un instrumento que el gobierno mexica-
no podria emplear para impulsar ciertas reformas internas orienta-
das hacia el mercado.

En el caso de Estados Unidos, el Tratado quiz4 significa mas
una palanca de negociacién y refleja su tambaleante fe en el régi-
men multilateral del GATT. El TLCAN crearia un bloque econémico
de 360 millones de personas y podria aumentar el poder de nego-
ciacién de Estados Unidos frente a la CEE.

Existen, sin embargo, ciertas tensiones politicas que el TLCAN
tendria que superar y que no ha debido enfrentar la CEE. Estados
Unidos es, con ventaja, el miembro méas poderoso de la triada. El
costo relativo de oportunidad que implicaria modificar el Tratado
seria mucho menor para Estados Unidos que para Canada o Méxi-
co, lo que da al primero un mayor poder de decisién.?° El nivel de
desarrollo de México es més bajo que los de Canadd o Estados
Unidos y, por ello, el temor de que huyan empresas a México para
aprovechar los costos més bajos de mano de obra ha provocado la
oposicién de los sindicatos estadunidenses al TLCAN. La dispari-
dad en la riqueza per cépita entre los miembros més ricos y méis
pobres de la CEE es mucho menor que la que existe entre México y
Estados Unidos. La CEE, en contraste con América del Norte, tiene

20 La relaci6n entre el poder de negociacién y el costo relativo de oportunidad de
cambiar un acuerdo comercial es desarrollada por Albert Hirschman en, National Po-
wer and the Structure of Foreign Trade, Berkeley, University of California Press, 1971,
p. 145,
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cuatro paises grandes (Alemania, Italia, Francia y Gran Bretafa)
que pueden equilibrarse entre sf, y Alemania, el mayor de ellos,
estd ansioso de formar parte de la Comunidad; es poco probable
que Estados Unidos tenga algiin deseo de quedar contenido dentro
de un TLCAN.

En Asia oriental, el progreso hacia una integracién regional
econémica formal ha sido mucho menor. Aqui, el problema de
asimetrfa de poderes es ain mas agudo que en el caso de Estados
Unidos y México. Jap6n es, por mucho, el actor méis importante de
la regi6n, y hay una sena preocupacién por su posible dominio
econdmico. Asimismo, existe el antecedente histérico de la agre-
sion japonesa. Sin embargo, a diferencia de América del Norte,
donde tanto Canad4d como México dependen en gran medida del
mercado estadunidense, con o sin un acuerdo, los estados comer-
ciantes de Asia oriental han sido capaces, hasta ahora, de mantener
un perfil comercial més diversificado. Estados Unidos, y nq Japén,
es el mercado de exportacién méas grande para las naciones de
reciente industrializacién del este de Asia. Y dados los actuales
perfiles del comercio exterior, seria mas importante para Corea,
Taiwan, Hong Kong y Singapur tener acceso al mercado estaduni-
dense que al japonés.

PATRONES DE COMERCIO REGIONAL

Las respuestas empiricas respecto al posible resultado de la inte-
gracién econ6émica regional aiin no son claras. jAcaso los bloques
regionales constituyen un paso hacia una economfa mundial mas
abierta o, por el contrario, son el principio del fin del multilatera-
lismo? Los cuadros que se presentan a continuacién ofrecen cier-
tos datos descriptivos y sencillos del patrén de comercio regional,
desde principios de la década de los sesenta. ;

El cuadro 1 muestra las exportaciones intrarregionales como
porcentaje total de las exportaciones de cuatro regiones importan-
tes: América del Norte (Canad4 y Estados Unidos, sin incluir a
México), la CEE de los doce, América Latina y, por ultimo, Japén
y Asia meridional y oriental. Los resultados son mixtos. El comer-
cio intrarregional en la CEE ha aumentado. Si bien el porcentaje del
comercio dentro de ésta fue estable (de casi 55% desde el principio
de la década de los setenta hasta mediados de la pasada), en los



93

BLOQUES ECONOMICOS REGIONALES

“7-0 OIpend ‘[ 66| ‘0N, ‘Undpf fo sousSHDIS jP1ouDULy ‘2duRUL] Jo AnsTuTiy ‘Ao1j0d Arejauopy pue [easid jo aimnisu] ‘066 [ uoder
ered "€V OIPEND ‘0661 BIPUID ‘0661686 [ 2PPAL [PuouvuLapu] 3 0] YV OIPEN ‘86| "BIGIUND) "R96/~L86] IPD4L [UOHDILI U] "LLVD ‘SN

6 LT ST ¢ 0T 61 <TCT ¢ € ¢ ¥ ¥I LI eIsY 9p 2153 A Jns/uodef

¢ v ¥ ¥ 91 91 0T 0T 1T LI S eune] edusly
09 09 8 LS ¥S ¥S ¥ ¥S & SS9 8 T30
ve €S¢ Lg 0t Oy 8¢ ¥ 6 6 LT Vvt [T SHON [op BOoURWY
0661 6861 8861 L[861 9861 S861 861 £861 T86I [861 0861 £L61 £961
sauotdeyI0dXa 3p [2)03 [OP
afejuadiod owod safeuordareayul sauordeyIodxy
[ o¥avn)



94 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

CUADRO 2
Cambios de porcentajes en las exportaciones, 1980-1985
Exportaciones Exportaciones
intrarregionales extrarregionales
América del Norte 50 -11
CEE 8 -3
América Latina 22 8
Jap6n/sur y este de Asia 8 44

Fuentes: Ibidem.

ultimos afios ha aumentado hasta 60%. El Proyecto 1992 ya ha
tenido un impacto en el comercio de la Comunidad, y la creacién
de un solo mercado integrado probablemente generard concentra-
ciones comerciales aiin mayores, a menos que la apertura de mer-
cados de capitales y mano de obra resulte en un movimiento de
factores, mas que de bienes.

CUADRO 3
Cambios de porcentajes en las exportaciones, 1985-1989
Exportaciones Exportaciones
intrarregionales extrarregionales
América del Norte 34 71
CEE 94 52
América Latina 5 23
Jap6n/sur y este de Asia 120 42

Fuentes: Ibidem.

El patrén en América del Norte es muy diferente. El comercio
intrarregional aument6 hasta mediados de la década pasada, pero
desde entonces ha disminuido, a pesar de la firma del ALC.

Por su parte, las exportaciones japonesas al sur y este de Asia
disminuyeron durante la década de los setenta y principios de la
pasada, pero han aumentado radicalmente desde 1985, subiendo
de 19 a 29% de las exportaciones japonesas, el nivel més alto que
se haya registrado en los ultimos treinta anos.

El comercio entre los paises latinoamericanos descendi6 du-
rante la dltima década y se halla ahora en su nivel més bajo. Asi
pues, en términos agregados, las concentraciones de comercio in-
trarregional han aumentado desde 1985 para la CEE y para Jap6n y
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el sur y este de Asia, pero han disminuido en los casos de América
del Norte y América Latina.

El panorama no se hace més claro si se desglosa el crecimiento
del comercio intra y extrarregional por regiones. A principios de la
década de los ochenta (1980-1985), el comercio intranorteameri-
cano crecié mucho més rapido que aquél con el resto del mundo,
pero la importancia relativa del comercio regional disminuy6 para
la CEE, América Latina, Japén y el sur y este de Asia, que su
comercio con el resto del mundo. Para América del Norte y Amé-
rica Latina, sin embargo, el comercio con el resto del mundo cre-
ci6 més rapidamente que el intrarregional. Las cifras relativas a la
segunda mitad de 1a década de los ochenta sugieren que el comer-
cio se esté regionalizando mas, tanto en Europa como en Asia, y en
América del Norte podria suceder algo similar, sobre todo si con-
cluyen con éxito las negociaciones del TLCAN. Sin embargo, la
segunda mitad de la década de los ochenta fue a la vez un periodo de
crecimiento muy veloz de las exportaciones en el mundo entero, con
un alza de 58% en las exportaciones, en dblares actuales, de 1985 a
1989. El comercio extrarregional para América del Norte, Asia, Amé-
rica Latina y la CEE creci6 sustancialmente, aun cuando el comercio
regional aument6 més rdpidamente en Asia y la CEE.

CONCLUSIONES

Los recientes esfuerzos por crear relaciones de comercio regiona-
les, en especial el TLCAN vy la revitalizacién de la CEE, que comen-
26 con la Ley Unica Europea, han suscitado inquietud respecto a la
regionalizacién del comercio. Es obvio que ain no se cuenta con
informacién concluyente respecto al impacto ejercido por estas
iniciativas politicas. El Proyecto 1992 todavia no se ha consolida-
do; el TLCAN no se ha concluido. Sin embargo, los datos referentes
a la década de los ochenta no sugieren que haya habido una ten-
dencia definitiva hacia la regionalizacién en el comercio mundial
y, ciertamente, no hay ningin indicio de que hayan surgido blo-
ques autdrquicos con la intencion de aislarse del resto del mundo.

A més largo plazo, el fin de la guerra fria podria asociarse con
un movimiento mas generalizado hacia la regianalizacién comer-
cial. Estados Unidos fue el pais que més apoy6 el multilateralismo
en los anos que siguieron a la Segunda Guerra Mundial. Los diri-
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gentes estadunidenses habfan aprendido lecciones fundamentales
durante la década de los treinta y vincularon aranceles altos, como
los que fueron legislados con la Ley Smoot Hawley de 1929, con
devaluaciones competitivas, depresién econémica, autocracia po-
litica y guerra internacional. Los politicos estadunidenses busca-
ron la reciprocidad difusa y la no discriminacién. Los afios treinta
los habian convencido de que los acuerdos regionales de comercio,
del tipo creado por los nazis en Europa central, eran nocivos no
s6lo para el bienestar econémico sino también para la paz.?! Para
ellos, la apertura del sistema econ6émico internacional iba de la
mano de la prosperidad y la paz, en tanto que la autarquia signifi-
caba depresion y guerra.

Pero, aiin més importante que las lecciones aprendidas en la
década de los treinta, fue el concepto que los dirigentes estaduniden-
ses concibieron de la politica mundial después del invierno de 1946.
Se sintieron atrapados en una guerra fria contra los dirigentes de la
Uni6n Soviética, quienes estaban motivados por una ideologia antité-
tica a la de los valores estadunidenses de democracia y capitalismo, y
en quienes también percibian un deseo expansionista sin limites. Ante
todo, los formuladores de la politica estadunidense querian fortalecer
la alianza occidental contra las presiones del bloque soviético y, por
ende, lo que deseaban era un sistema multilateral abierto para la
alianza occidental, que excluyera a la Unién Soviética.

Gracias a su extraordinario poder, Estados Unidos fue capaz
de llevar a cabo esta politica durante la ultima mitad de la déca-
da de los cuarenta y en la siguiente. Este pais contaba con los
recursos que facilitarian a sus aliados mas importantes la transi-
cién a un sistema comercial abierto. Asi, los esfuerzos iniciales
para lograr una integracién europea (la Comunidad Europea del
Carbé6n y del Acero, y la Uni6én de Pagos Europea) fueron apoya-
dos por los politicos estadunidenses, al igual que el propio Tratado
de Roma. Asimismo, Estados Unidos toler6 la discriminacién con-
tra sus exportaciones, tanto por parte de Europa como de Japén, e
incluso acepté restricciones japonesas sobre la inversion extranje-
ra directa. Y si bien el Ejecutivo tuvo que aceptar algunas restric-
ciones comerciales sectoriales, debido a las presiones ejercidas por
grupos de presién internos, en general el mercado estadunidense

2! Para un anélisis de los acuerdos comerciales nazis en los afios de entreguerra. véa-
se¢ Hirschman, op. cir.
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estuvo extremadamente abierto?? y tomé la iniciativa en varias
negociaciones multilaterales de comercio auspiciadas por el GATT.
De esta manera, Estados Unidos desempeii6 un papel fundamental
como impulsor del movimiento hacia un sistema internacional de
comercio més abierto, debido a que sus dirigentes estaban ideol6-
gica y politicamente comprometidos con este tipo de régimen, a
que el pais podia tomar la delantera en varias negociaciones inter-
nacionales y a que los recursos excepcionales de Estados Unidos
le permitian tolerar ciertos abusos.

Pero muchas de esas primeras condiciones han cambiado. El
fin de la guerra fria signific6 para los dirigentes estadunidenses
que el mundo ya no estaba dividido en dos campos enemigos y que
ya no habia una razon estratégica para sacrificar los intereses eco-
némicos del pais, a fin de fortalecer la posicién general del bloque
occidental. Y, si bien Estados Unidos aiin es la economia més
poderosa del sistema, ahora enfrenta el desafio de Europa y Jap6n
en varios rubros econémicos.

La politica del pais se ha volcado més sobre s{ misma. Se han
entablado diversas negociaciones bilaterales con Japon, en parti-
cular la Iniciativa de Impedimentos Estructurales y las Negocia-
ciones de Apertura de Mercado por Sectores Especificos; varias
leyes comerciales estadunidenses se han hecho cumplir con més
rigor que en la década pasada; la cldusula 301 de la Ley Comercial
de 1974 y su enmienda de la via rapida, la Super 301, puesta en
vigor en 1988, brindan a Estados Unidos un medio para tomar
represalias contra pricticas desleales de comercio, segin se les
define en la ley estadunidense, y aun cuando no violen explicita-
mente ninglin convenio internacional. El acuerdo de semiconduc-
tores que se firm6 con Jap6n, en el verano de 1991, da pie a que,
por primera vez, un producto estadunidense tenga un destino ex-
plicito para su exportacién. Asi pues, el fin de la guerra fria signi-
fica que Estados Unidos ya no va a estar totalmente comprometido
con un régimen general de comercio multilateral.

En tales circunstancias, es posible que los gobiernos indivi-
duales adopten un mayor compromiso con los bloques econ6micos,
pues, a falta de un fuerte lider internacional, los bloques regionales
pueden generar mayores niveles de estabilidad y predecibilidad de

22 Aun asf, algunas de las restricciones impuestas no se aplicaron con todo rigor por
el Ejecutivo, por lo que la industria recibié un apoyo limitado. Véase David Yoffie, Power
of Protectionism, Nueva York, Columbia University Press, 1983.
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los que se podrian lograr por la via multilateral. Asimismo, en
ciertos casos, la integracién de bloques regionales puede tener la
finalidad de contrarrestar el cierre de otras regiones.

Sin embargo, resulta més sencillo integrar bloques regionales
cuando los candidatos a miembros tienen un alto nivel de desarro-
llo y es posible lograr el equilibrio dentro del mismo. Habiendo un
alto nivel de desarrollo, el ajuste es relativamente sencillo dado
que los factores son méviles y las redes de seguridad social pueden
ser extensivas. La integracion también se facilita si varios miem-
bros del bloque comparten caracteristicas comunes, pues el uno
con el otro se pueden equilibrar. Y un ambiente multipolar también
ofrece cierta proteccién a los miembros més pequeiios.

Por el contrario, la integracién regional se dificulta cuando los
estados se hallan en distintos niveles de desarrollo o cuando no hay
posibilidad de equilibrio con respecto a un actor dominante. Por ello,
la integracién regional va a ser més dificil en América del Norte y
Asia orniental. En la primera no hay otra economia que se pueda
equiparar a Estados Unidos, a pesar de que Canad4 se encuentra eri el
mismo nivel de desarrollo. De igual modo, las diferencias en el nivel
de desamrollo entre Estados Unidos y México van a causar ciertas
fricciones. Por su parte, en Asia oriental no hay pais que sirva de
contrapeso a Japén, a la vez que existen otros paises con niveles
inferiores de desarrollo. Por tal motivo, ciertos gobiernos de Asia
oriental se mostrardn suspicaces ante las propuestas de una integra-
cién regional que los llevaria a depender cada vez més de Japon.

En pocas palabras, los hechos no sustentan el argumento de
que el mundo se esté moviendo claramente hacia la integracién
de bloques regionales de comercio, pese a que el comercio intra-
rregional dentro de la CEE y entre Jap6n y el este y sur de Asia ha
aumentado considerablemente desde 1985. El fin de la guerra fria
significa, sin embargo, que las politicas econémicas internaciona-
les de Estados Unidos estardn cada vez més centradas en si mismo
y que ya no va a estar tan comprometido con el multilateralismo,
lo que hard més atractivos los bloques regionales de comercio. No
obstante, serd dificil conformar bloques en 4reas en las dque el
desarrollo econémico sea bajo, en las que el poder dentro del bloque
sea desigual, o en las que existan grandes disparidades en el nivel de
desarrollo econémico. El sistema de comercio internacional va a ser
menos multilateral conforme los paises entablen convenios unos con
otros, pero no serd necesariamente méas regional.
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INTRODUCCION

Los beneficios y retos que presenta una mayor integracién econo6-
mica de América del Norte se analizan minuciosamente en este
ensayo. Sin embargo, me gustaria llevar el anélisis més alla de esta
regién, para especular acerca del impacto que podria tener la inte-
gracién de América del Norte sobre el bienestar econé6mico de los
paises externos a la zona, los cuales comprenden desde América
Latina hasta Asia y el resto del mundo. A mi manera de ver, son los
japoneses, nigerianos y colombianos, entre.otros, quienes podrian
expresar algunas de las opiniones mas relevantes con respecto a la
integracién en el norte de América. No obstante, mi anélisis sobre
lo que dicha integracién implica para los otros paises no parte
unicamente de una reflexién sobre su bienestar, por legitima que
ésta sea, sino también del hecho de que lo que suceda fuera de las
fronteras de América del Norte afectaré a las economias de Cana-
da, Estados Unidos y México, y probablemente restringird el cam-
po de accién de los politicos que participan en la estructuracién del
area de libre comercio de América del Norte. Nosotros no somos
los unicos que estamos considerando la posibilidad de crear o
modificar las zonas de libre comercio o uniones aduaneras. Tan
solo en América Latina existen acuerdos semejantes desde hace
mucho tiempo, tales como el Mercado Comiin Centroamericano,
el grupo del Pacto Andino, la Comunidad (mercado comiin) del

(99]
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Caribe (Caricom) y la Asociacién Latinoamericana de Integracién
(ALADI), entre muchos otros. Por su parte, los japoneses, si bien
han hecho propuestas genuinas a Estados Unidos, también buscan
activamente una mayor integracién econémica con los paises de la
ASEAN (siglas en inglés de Asociacién de Naciones de Asia Orien-
tal).

Mi punto de partida es, simplemente, tomar conciencia de dos
posibilidades. La primera, que algunos gobiernos que no pertene-
cen a América del Norte podrian verse motivados a lanzar sus
propias iniciativas de integracién econémica regional o a fortale-
cer las ya existentes. Al respecto, es fundamental analizar si esto
podria llevar al proteccionismo de bloques comerciales, lo que
implicaria un alto costo para la economia mundial, o si, por el
contrario, facilitaria la transicién hacia un libre comercio mas
amplio. Esta es una pregunta critica para la cual aiin no tengo
respuesta. La segunda posibilidad es que algunos paises con un
peso importante en cuanto a la politica exterior de Estados Unidos,
México y Canada sufrieran graves contracciones econémicas co-
mo resultado del 4rea de libre comercio en América del Norte. Ya
sea que esta posibilidad se reconozca con anticipacién o bien se
reaccione a ella si llegara a ocurrir, lo importante es saber si esto
llevar4 a politicas que podrian socavar un acuerdo de integracién
en América del Norte.

Para esclarecer nuestras ideas sobre tales perspectivas, es util
comenzar con algunas premisas de orden prescriptivo:

1. En abstracto, las zonas de libre comercio no son ni buenas
ni malas. En el modelo clasico de dos paises, de Ricardo, los
beneficios del libre comercio son obvios. Sin embargo, no necesa-
riamente se da un beneficio general cuando las divergencias en los
precios, dentro y fuera del bloque, son lo suficientemente grandes,
a causa de diferenciales arancelarios que lleven a la produccion de
bienes y servicios dentro de la uni6n aduanera con un costo real
superior al que tienen fuera de ella. Este es un resultado que Jacob
Viner' demostré en 1950, pero que mucha gente pierde de vista
cuando, en forma maliciosa, la pregunta se formula de la siguiente
manera: *“;Acaso no es mejor un poco de libre comercio entre dos
o mds paises, que ninguno?”

Los efectos, ya sean positivos o negativos, de un arreglo tipo

! Jacob Viner, The Customs Union Issue. Glencoe, lllinois, Free Press, 1950.
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mercado comin dependen de la naturaleza de las politicas que los
paises miembro deciden adoptar en comin. El ejemplo clasico de
una politica comin mai orientada es el de la restriccién que impu-
so el Grupo Andino a la inversién extranjera, la cual dej6 poca
oportunidad a los inversionistas extranjeros de ingresar en los pai-
ses andinos, a la vez que existian oportunidades mucho més atrac-
tivas en Brasil y otras naciones de América Latina. Sin embargo,
en muchas ocasiones, las politicas comunes tienen una ventaja
sobre las politicas anteriores, aunque sea por el hecho de que ten-
derdn a reflejar la creacion de rentas que distorsionan el mercado.

Ademés, las represalias que toman los paises externos a la
zona de libre comercio pueden dafiar a uno o a todos los paises que
est4dn dentro. Debemos recordar que las reacciones proteccionistas
que hubo durante la gran depresién fueron consideradas razona-
bles por los politicos de cada pais, pero éstos no tomaron en cuenta
las reacciones que habria hacia ellas. No podemos ignorar el hecho
de que el libre comercio, dentro de un mercado comiin, representa
una discriminacién hacia los paises que estén fuera, dado que las
naciones del mercado comiin adquieren ventajas competitivas en
las exportaciones realizadas dentro del mismo. Existen muchas
pruebas de que la “desviacién comercial” puede significar una
grave pérdida para los paises que no son miembros. Asi, por ejem-
plo, el estudio de Khazeh y Clark? sobre el impacto del Grupo
Andino muestra que el efecto de desviacién comercial (16.7% del
total de las exportaciones procedentes de fuera del grupo del Pacto
Andino) fue casi tan importante como el efecto de la creacién
comercial, calculada en 18.4%, para el periodo 1968-1977.

2. El proceso en si de avanzar hacia un acuerdo de libre comer-
cio puede tener efectos saludables. Esto es asi debido a que el
movimiento hacia la integracién regional proporciona un estimulo
para que las naciones hagan a un lado ciertas politicas idiosincrati-
cas y distorsionantes (tales como las estructuras fiscales y arance-
larias altamente complejas o tasas cambiarias multiples), que ha-
cen que el régimen de politicas de un pais sea incompatible con los
de las otras naciones que integran el bloque regional. Asimismo, el
proceso sirve como ejemplo, por medio de los paises que aprove-

2 K. Khazeh y D. Clark, “Case Study of Effects of Developing Country Integration
on Trade Flows: The Andean Pact”, Journal of Latin American Studies. vol. 22, mim. 2,
mayo de 1990, pp. 317-380.
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chan las oportunidades del mercado comiin para promover con
éxito sus exportaciones.

3. Los mercados comunes regionales tienen implicaciones su-
mamente diferentes, que varian segun se trate de una etapa final o
de pasos intermedios hacia una integracién econémica global. En
el caso de tratarse de una fase intermedia:

a) Un mercado comiin puede ayudar a derribar las barreras comer-
ciales nacionales que constituyen un obstdculo para la integra-
ci6n total a la economia mundial.

b) El mercado comiin puede activar una competencia regional
que, a su vez, represente un reto inicial para alcanzar econo-
mias mds abiertas y eficientes, con miras a lograr una participa-
cién total en la economia mundial.

c) El mercado comin puede abrir oportunidades comerciales re-
gionales que den un impulso a la inversién para la promocién
de exportaciones, la creacién de infraestructura (e.g. instalacio-
nes portuarias y empresas comerciales) y el aprendizaje (e.g.
métodos de control de calidad) relativos a exportaciones, los
cuales resultan indispensables para una plena participacién en
el comercio mundial.

d) La existencia de varios mercados comunes puede facilitar la ne-
gociacién de regimenes comerciales liberados méds amplios, si
admitimos que las negociaciones entre un nimero reducido de
grandes bloques son més sencillas que aquéllas en las que inter-
vienen muchos gobiernos nacionales individuales. Sin duda al-
guna, resulta interesante imaginar a Japén invitando a Asia
oriental y a los pafses de la ASEAN a una reunién cumbre con el
bloque de América del Norte (o incluso del hemisferio occiden-
tal), junto con la Comunidad Econémica Europea. Obsérvese el
potencial que ofrece este panorama para una répida liberacién
comercial, en contraste con el avance dolorosamente lento que
ha tenido el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT).

En resumen, la integracién nacional puede constituir la plata-
forma para una integracién total de la economia mundial.

Sin embargo, el establecimiento de bloques regionales “her-
méticos” puede producir un efecto contrario, dado que existe el
riesgo de que los mercados comunes atrapen a los paises en una
actitud proteccionista frente al resto de la economia mundial. Por
lo general, la unién aduanera de los mercados comunes es un
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elemento importante de la uniformidad politica y, sin embargo,
puede también representar un obsticulo a los esfuerzos que hacen
uno-o més paises por reducir los aranceles impuestos a las nacio-
nes que estdn fuera de la unién aduanera. Este hecho podria expli-
car la razén por la cual los economistas del Banco Mundial que
trabajan con Centroamérica desaprueban las iniciativas tendientes
a revitalizar el Mercado Comin Centroamericano. Al parecer,
piensan que si un pais de esta regién, como Costa Rica, esté dis-
puesto a reducir radicalmente los aranceles, entonces no debe ser
constrefiido por un acuerdo que busca mantener los aranceles del
resto de los paises centroamericanos. El temor radica en que sean
los gobiernos orientados hacia el proteccionismo los que limiten a
aquellos que apoyan la liberacién, y no, como esperan los maés
optimistas, que sean los paises liberales los que dirijan al resto
hacia un comercio mundial mas libre.

Por tanto, la pregunta que se debe plantear respecto al proceso
de integracion regional es si éste promueve un terreno mas saluda-
ble para una integracién plena o, por el contrario, favorece la
agrupacion defensiva de regiones aisladas.

LA POSIBLE FORMACION DE BLOQUES COMO REACCION FRENTE
A LOS ESFUERZOS DE INTEGRACION NORTEAMERICANA

Un aspecto que resulta de suma importancia analizar es si el movi-
miento hacia una zona de libre comercio en América del Norte (y
quizas hacia otros paises selectos de América Latina) provocara o
aceleraré la conformacién de otros bloques, y si los miembros del
bloque de América del Norte se encontrardn en una posicién de
desventaja para poder persuadir o presionar a los paises que parti-
cipen en iniciativas en las que los primeros deseen tomar parte. Y
no es remoto que esto ocurra. Tan soio en el mes de abril de 1991,
el gobierno de Estados Unidos adopt6 la extraiia postura oficial de
cuestionar la legitimidad y legalidad de los esfuerzos de Jap6n por
forjar un acuerdo de libre comercio con los paises de la ASEAN.
Ahora bien, considerando las iniciativas tomadas por Estados Uni-
dos con relacién a Canadd y México, sus objeciones a las iniciati-
vas japonesas resultaban carentes de fundamento.

Periédicamente, los mercados comunes se han puesto de moda, y
las experiencias resultantes han servido como ejemplo, lo cual ha



104 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

desempefiado un papel tan importante como las virtudes y defectos
reales del propio concepto, dentro de cada escenario. Asf, los es-
fuerzos iniciales de América Latina surgieron al conocerse las pri-
meras iniciativas de Europa occidental. Y cuando, hace algunos
afos, Europa 1992 empez6 a recibir publicidad mundial, surgieron
muiltiples iniciativas, como la del Mercado Comin del Mahgreb
Mayor.

Esto da lugar a una interesante e importante pregunta: jacaso
es razonable que se conformen, de manera ‘“reactiva”, bloques
comerciales regionales, como un eco de las acciones tomadas por
otros paises, 0 es una mimesis imprudente?

Dado que ya antes rechazamos la afirmacién de que los mer-
cados comunes son siempre buenos o siempre malos, esta pregun-
ta no se puede responder sin hablar de casos especificos. No obs-
tante, existe un aspecto de la l6gica de negociacién que justifica
ampliamente el intento de una nacién de establecer un mercado
comiin cuando ésta ha quedado fuera de otro: al excluir los paises
del bloque reactivo a aquéllos del primer bloque, ello puede provo-
car que los miembros del primero derriben o amplien sus fronteras.
Y esto implica que los agrupamientos defensivos de mercados
comunes tiendan probablemente a aplicar elevados aranceles, co-
mo parte de la represalia.

Pero, cualesquiera que sean las consecuencias que genere la
negociacién de otras iniciativas para la integracién de un mercado
comuin, resulta razonable formular la hip6tesis de que l1a conforma-
cién defensiva de pequefios mercados comunes, aunque no logre
irrumpir o tener acceso a los bloques regionales que provocaron
dicha reaccién, si representa una amenaza de retroceso que aleja la
posibilidad de un libre comercio global.

Es posible llegar a abusar de estos bloques comerciales, utili-
zandolos como escudos contra las importaciones provenientes de
paises que no pertenecen al bloque, lo cual resulta en perjuicio
econémico de las personas que se hallan dentro y fuera del mismo.
También pueden servir como excusa para que los miembros del
bloque mantengan politicas econémicas injustificables. E incluso,
pueden socavar los mecanismos de reduccién de aranceles ya exis-
tentes, como en el caso del GATT.
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IMPACTO DE LA INTEGRACION DE AMERICA DEL NORTE SOBRE
OTROS PAfSES Y POSIBLES REACCIONES DE LA REGION
NORTEAMERICANA

Existen otras tres premisas que fundamentan mi andlisis sobre la
forma en que el impacto econémico negativo de la integracién de
América del Norte puede obstaculizar los acuerdos existentes u
obstruir su progreso, especialmente en América Latina. En primer
lugar, 1a adopci6n de medidas comerciales especiales para los pai-
ses que no son miembros amenazaria la coherencia y el funciona-
miento de los acuerdos de integracién. Las miltiples concesiones
comerciales que Estados Unidos mantiene actualmente no han
ejercido un fuerte impacto sobre Canad4, ya que sus productos no
compiten mucho con los de América Latina; pero, en el caso de
México, la situacién es muy distinta. En segundo lugar, el hacer
concesiones comerciales serd, probablemente, la forma en que Es-
tados Unidos, y quizd también México, respondan al dafio econ6-
mico ocasionado por la desviacién comercial que generard la zona
comercial norteamericana. En tercer lugar, estas medidas comer-
ciales no resultardn igualmente atractivas para los tres miembros
de la zona de América del Norte y, por lo tanto, seré dificil adoptar
medidas comunes.

Sin duda, el libre comercio entre México y sus vecinos del
norte excluird a varios paises centroamericanos y del Caribe de los
mercados lucrativos de Estados Unidos y Canada. La desviacién
comercial no se puede calcular ficilmente, ya que ésta depende de
si los acuerdos del mercado comiin contemplan simplemente dife-
renciales arancelarios a los paises externos, o si también incluyen
barreras no arancelarias, lo cual resultaria en una exclusién ain
mayor.

Ahora, la pregunta que surge es: ;qué hardn Estados Unidos y
México con respecto a los trastornos econémicos y al desorden
politico que a menudo los acompaiia, mismos que seran generados
por la reduccién de las oportunidades comerciales? Tanto Estados
Unidos, a una escala casi mundial, como México, a escala regio-
nal, han vinculado el apoyo econémico con los objetivos geopoli-
ticos. ;Qué suceder4, entonces, si las volatiles naciones centroameri-
canas o Repiblica Dominicana, Haiti, Jamaica u otros paises del
Caribe sufren trastornos, después de haber sido alentados por la
Iniciativa de 1a Cuenca del Caribe?
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La respuesta que tradicionalmente ha ofrecido Estados Uni-
dos, ademds de una posible y abierta intervencién, ha sido la ayuda
externa. Pero, dado el creciente escepticismo que existe dentro del
pais con respecto a dicha ayuda, en el contexto de su déficit presu-
puestario, y las tentadoras solicitudes de que la ayuda estaduniden-
se se canalice a Europa oriental, resulta menos probable que ésta
siga siendo la respuesta principal. Es muy significativo el hecho de
que la Iniciativa para las Américas, de 1990, haya colocado el mejo-
ramiento de las relaciones comerciales muy por arriba del ofreci-
miento de ayuda; y el contraste entre ésta y la Alianza para el
Progreso no podria ser més evidente. No obstante, parece existir
una contradiccién fundamental o, por lo menos, una ambivalencia
en la postura del gobierno de Estados Unidos con respecto al co-
mercio como politica econdémica e iniciativa de bloques comercia-
les. En tanto que la Iniciativa para las Américas articula una zona
de libre comercio en el hemisferio occidental, considerada ésta
como una etapa final deseable, el punto de vista del gobierno
estadunidense sostiene al parecer que las propuestas deben reali-
zarse individualmente, con cada pais, dando prioridad a aquellos
que han efectuado reformas politicas y que presentan un clima
abierto para la inversién y un alto potencial de importacién y ex-
portacién. De esta manera, unicamente Chile, ademas de México,
resulta ser un candidato obvio, en tanto que algunos otros paises,
como Colombia, Costa Rica y Ecuador, se aproximan a los requi-
sitos. Sin embargo, la probable lista de candidatos para obtener
concesiones comerciales, como una forma de asistencia econémi-
ca, estd integrada de manera casi del todo diferente.

En cuanto a México, su respuesta tradicional para el mejora-
miento de las condiciones econémicas de otros paises de la regién
ha sido, asimismo, la de proporcionar ayuda, aunque més a menu-
do en especie que en efectivo. Un buen ejemplo de ello es el
subsidio petrolero conjunto de México y Venezuela para Centro-
américa. No obstante, México también puede hallarse menos dis-
puesto a continuar con su politica econémica tradicional, tanto por
el costo que significa la ayuda extranjera como, quizé, por las
restricciones sobre el comercio subsidiado que impongan los
acuerdos de integracién de América del Norte.

Una implicaci6n de esto es que las concesiones comerciales se
han convertido ya en un instrumento de politica econémica y quiza
cobren mayor importancia en el curso de los préximos afios. Di-
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chas concesiones representan una amenaza para la unién aduanera,
en un acuerdo de mercado comiin, a menos que todos los miem-
bros otorguen las mismas concesiones a los mismos paises exter-
nos. Y, a la fecha, lo iltimo no es muy probable para el caso de
Canad4, México y Estados Unidos, pues las tres naciones tienen
objetivos y prioridades geopoliticas muy diferentes. Es dificil ima-
ginar a México aplicando cuotas azucareras, con precios superio-
res a los del mercado, a los paises centroamericanos y del Caribe,
como lo ha hecho Estados Unidos desde principios de la década de
los sesenta.

Este panorama nos lleva a la conclusién de que un arreglo para
un mercado comin norteamericano puede ser intrinsecamente
inestable, a menos que se dé un movimiento hacia la incorporacién
de otros paises, especialmente de aquellos que, para las naciones
miembro, tienen una prioridad geopolitica.

Y esto tltimo, a su vez, da lugar a otras dos preguntas: prime-
ro, ;qué tan dificil serd evitar que los- gobiernos que ya estdn
dentro del acuerdo del mercado comiin acepten a otros miembros?
Segundo, ;qué tan dificil serd que otros paises tengan la disposi-
cion y posibilidad de unirse a un acuerdo expansivo? Estas pregun-
tas se pueden plantear dentro del contexto de un acuerdo del he-
misferio occidental, pero la misma l6gica se podria aplicar a los
paises que no se hallan en €1.

DISPOSICION PARA AMPLIAR EL ARREGLO DE INTEGRACION
REGIONAL

El paso de un acuerdo de libre comercio entre dos pafses a otro que
incluya a varios miembros requiere de atravesar por etapas inter-
medias, en las cuales el niimero de gobiernos negociantes influye
de manera importante sobre la probabilidad de llegar a un arreglo
que incorpore nuevos miembros. La creacién de un acuerdo am-
plio en una negociacién gigantesca nunca ha funcionado, como lo
demuestra la fallida Organizaci6én de Comercio Internacional que
se formé al finalizar la Segunda Guerra Mundial. Por lo tanto,
debemos preguntarnos si los mercados comunes de dos, tres,
cuatro o més paises plantean problemas especiales para su cre-
cimiento.

Quizas a esta pregunta podria aplicarse la 16gica de la teoria de
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juego de alto nivel, pero yo presento simplemente dos hip6tesis
intuitivas.

Primero, cuando el nimero de miembros es relativamente ba-
jo, resulta més probable que cada uno de los gobiernos participan-
tes espere tener mayor voz en cuanto a la decisién de quién puede
unirse, y existira una gran tendencia ya sea a imponer condiciones
estrictas o bien a aplicar el derecho de veto. Por el contrario, si ya
existen mas miembros dentro del acuerdo, entonces cada gobierno
estard mds consciente de que sus intereses deben adaptarse y ajus-
tarse a los de muchos otros paises miembro y, por lo tanto, quiza
sea menor la tendencia a obstaculizar la entrada de otras naciones
o0 a exigir requisitos de ingreso muy dificiles. (Debo confesar que
no s€ con certeza si esto puede ser sustentado por la légica de
negociacién o si se trata, solamente, de una proyeccién del com-
portamiento psicoldgico individual en el nivel internacional.)

Segundo, hasta cierto punto, en la medida en que aumenta el
nimero de participantes en una negociacion, ésta se vuelve més
compleja y eleva la posibilidad de llegar a un atolladero. Sin em-
bargo, al reunirse un determinado nimero de participantes, y con
la conciencia de los peligros que implica tal complejidad, se con-
forma un mecanismo de negociacién y se obtienen posiciones uni-
formes y criterios de ingreso, asi como otros dispositivos de sim-
plificacién que, de nuevo, reducen el riesgo de que se empantanen
las negociaciones relativas a la incorporacién de nuevos miem-
bros. El GATT parece demostrar claramente dicha dindmica. Esta
hip6tesis no es incompatible con mi anterior afirmacion de que un
acuerdo de libre comercio global puede ser més sencillo si en €l
intervienen s6lo unos cuantos macrobloques, que si esté integrado
por muchos pafses y pequefios agrupamientos. Existe una diferen-
cia sumamente importante entre lo que es el proceso para incorpo-
rar paises a un acuerdo de zona de libre comercio ya existente y el
proceso para establecer dicho acuerdo.

Asi pues, y en el caso de que estas hipétesis fueran acertadas,
entonces quiz4 la etapa mas peligrosa en la expansion de un mer-
cado comin sea cuando unos cuantos paises (situacién que se
daria, por ejemplo, con el tratado de las tres naciones de América
del Norte) tienen que analizar, de manera conjunta, la incorpo-
racién de mis miembros. De acuerdo con la reciente experien-
cia, la existencia del ALC entre Estados Unidos y Canad4 compli-
caré la negociaci6n para establecer el libre comercio con México,
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y es muy probable que resulte ain més dificil que los tres paises
lleguen a convenir en los términos con respecto a un cuarto miem-
bro. Aparentemente, seria México quien tendria mas motivos para
inquietarse por la incorporacién de otros paises latinoamericanos,
dado que esto podria debilitar la ventaja que tiene respecto al costo
de la mano de obra, asi como aumentar la competencia en produc-
tos agricolas tropicales.

Una vez mas, si dichas hip6tesis estdn en lo correcto y los
acuerdos de libre comercio entre tres o0 mas miembros son aquellos
que presentan las mayores dificultades para su expansién, enton-
ces quizd la muy criticada estrategia de “centro y radios” (hub-
and-spoke),’ que consiste en que Estados Unidos primero firme
acuerdos més o menos bilaterales de libre comercio con diversos
paises, los cuales, después, tendrian la opcién de llegar a acuerdos
con los otros “radios”, aunque bajo la fuerte presién de un tajante
racionamiento econémico, constituye una aplicacién constructiva
de la hegemonia econ6mica de esta nacién.

Una obvia e importante preocupacién es evitar que Estados
Unidos abarque una porcién desproporcionada de los beneficios.
Muchas de estas perspectivas y andlisis destacan la importancia de
que exista un mecanismo similar a un “GATT regional”, que brinde
un marco para facilitar la incorporacién de més paises a los acuer-
dos de mercados comunes, ya sea propiciando los acuerdos bilate-
rales entre naciones que no sean Estados Unidos o intentando una
mas amplia expansién simultinea.

DISPOSICION Y CAPACIDAD DE RESPUESTA A LAS PROPUESTAS
DE EXPANSION

Si lo que nos preocupa son las repercusiones que puede tener el
que ciertos paises no quieran o no puedan formar parte de los
acuerdos de integracién regional, entonces debemos preguntarnos
cudles son las caracteristicas que pueden evitar que dichos paises
ingresen en los mercados comunes.

La hip6tesis més inquietante, pero més factible, es que serdn
los paises que presentan los mds graves problemas econémicos y

3 Véase. respecto a este concepto, la nota 3 del articulo de Lorraine Eden y Maureen
Appel Molot. en este mismo volumen.
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sociopolfticos los que tendrdn mayores dificultades para adecuar
sus politicas a fin de calificar para el ingreso. Para que los princi-
pales sectores econémicos se expongan al riesgo que implica la
liberacién, es necesario que exista un minimo de seguridad social
y civica. Las reformas polfticas que se requiere hacer para que las
politicas de un pais se ajusten a las de otras naciones se vuelven
ain mas dificiles cuando la economia estd deprimida y existen
fuertes conflictos politicos. La buisqueda y creacién de rentas es, a
menudo, resultado de altos niveles de riesgo, dado que éstas dismi-
nuyen el peligro para los actores econ6micos, al garantizarles una
corriente de beneficios, aunque ésta no sea la 6ptima. Y no sélo se
necesita una reforma comercial, sino también un “régimen abierto
de inversién”. Por iltimo, son los paises con las economias més
dindmicas los que reciben las propuestas para llegar a arreglos de
liberacién comercial.

De esta manera, seria posible que aquellas dreas que son moti-
vo de particular preocupacién en lo referente a la estabilidad regio-
nal, sean excluidas. Tal es el caso de Centroamérica, la cual quiza
carece de la base econémica para calificar, o bien de Pert, Brasil y
Argentina, que también estin en tela de juicio. Asimismo, resulta
obvio que el hecho de que varios de estos paises sean importantes
deudores harfa aiin mas complejas las consecuencias de que llega-
ran a ser excluidos. Y ésta es otra dindimica fundamental que debe
ser cuidadosamente analizada.

Para finalizar con una nota optimista, me gustaria sefalar que
el desarrollo un tanto desalentador de los mercados comunes resul-
ta engafioso como indicador del futuro de las actuales iniciativas.
Primero, porque en lo que se refiere a aquellos acuerdos de merca-
do comin que fueron establecidos con éxito pero no dieron los
resultados econémicos esperados, como es el caso del grupo del
Pacto Andino, debemos distinguir entre mercados comunes “libe-
rales” y mercados comunes “intervencionistas”. El hecho de que
los acuerdos del Pacto Andino aspiraran a ubicar las industrias en
toda la regién, sobre una base administrada mas que competitiva,
y que pretendieran tener un control estricto de la inversién extran-
jera, hace que su funcién sea completamente distinta a la de las
actuales iniciativas liberales. Segundo, porque al analizar los
acuerdos de mercado comin que funcionaron durante un periodo
determinado y luego se derrumbaron, vemos condiciones que no
tienen relaci6n alguna con las actuales iniciativas. Asi, el Mercado
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Comiin Centroamericano, que a menudo se toma como un ejemplo
de “ascenso y caida”, perdi6 terreno, principalmente, a causa de
las guerras en la regién y al déficit de divisas, que llevé a la caida
del Banco de Pagos Centroamericano.*

De hecho, las iniciativas de mercados comunes liberales son
relativamente recientes, y su éxito o fracaso de ninguna manera
esta predeterminado. Siempre y cuando comprendamos que el al-
cance de los impactos y las reacciones supera con mucho las fron-
teras de los paises directamente involucrados en la negociacion,
seremos capaces de proponer disefios que eleven las probabilida-
des de alcanzar el éxito.

4 P. Brock, “Currency Convertibility, the Central American Clearing House, and the
Revitalization of International Trade in the Central American Common Market”, en W.
Ascher y A. Hubbard, comps., Central American Recovery and Development: Task Force
Report, Durham, Duke University Press. 1989.
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CENTROAMERICA:
LA INTEGRACION INTERRUMPIDA

RENE HERRERA ZUNIGA
El Colegio de México

En la década de los sesenta, los paises centroamericanos vivieron
una etapa de optimismo sobre el destino de su integracién en el
nivel regional. Diez afios previos de acuerdos bilaterales sobre
libre comercio y cooperacion dieron al Tratado General de Integra-
cién Econémica, de diciembre de 1960, un comienzo sélido y
prometedor.!

Los primeros afios de vigencia del Tratado General de Integra-
cién Econémica Centroamericana vieron un espectacular creci-
miento del comercio intrazonal y alentaron la idea de que el proce-
so era irreversible.2

Ese ambiente de optimismo contribuy6 a que se apagaran las
voces que antes clamaban por un proceso de mayor equilibrio en
las relaciones entre los paises del 4rea.? Era tal el optimismo que se
negaba la viabilidad de cualquier estrategia de desarrollo que no
descansara en la integracién regional.

Muchos han sido los discursos sobre cémo pudo entrar en
crisis un proyecto lleno de éxitos visibles, que habia alcanzado
altos niveles de organizacién institucional. Si bien los términos
integracionistas se volvieron parte del lenguaje ordinario entre los

! Enrique Delgado, Evolucién del mercado comin centroamericano y desarrollo
equilibrado, San José, Costa Rica, Editorial Universitaria Centroamericana (EDUCA)/
SIECA/ECID, 1981.

2 Véase El desarrollo integrado de Centroamérica en la presente década, Buenos
Aires, BD/INTAL, 1972.

3 Secretarfa de Integracién Econémica Centroamericana, Perspectivas que ofrecen
los procesos de integracién en América Latina a los pafses de menor dimensién econdmi-
ca en la regién, Buenos Aires, octubre de 1973.
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centroamericanos, la integracién chocé al entrar en las historias
nacionales. Por un lado, y debido a las circunstancias politicas de
la época, la integracién no tuvo un discurso politico més all4 del
desarrollista que los economistas impulsaron por medio de orga-
nismos especializados. No se discuti6é el impacto que la integra-
cién tendria en los sistemas e instituciones politicas y en la organi-
zaci6n de la sociedad. Los temas politicos fueron evadidos y, en
algunos casos, los gobiernos abiertamente negaron la influencia de
la integracion en la formulacién de sus planes nacionales de largo
plazo. Las estrategias nacionales siguieron el curso de los aconte-
cimientos locales € hicieron de éstos la fuente de la actuaci6én
gubernamental frente a los vecinos.*

Lo anterior merece una explicacién més amplia. Los centroa-
mericanos alentaron la integracién como asunto econémico, pero
lo hicieron impulsando simultdneamente valores e intereses loca-
les que, al final, torpedearon al proyecto global. Empecinados en
separar lo econ6émico de lo politico, los gobiernos tuvieron éxito
en hacer crecer las economias, pero fracasaron en su tarea de
asimilar ese cambio en las estructuras politicas. Confiaron dema-
siado en la economia como puntal en la defensa ideoldgica que les
imponia el triunfo de la Revolucién cubana.

El éxito econémico significé una importante pluralizacién so-
cial cuya expresién politica fue vetada y obstaculizada por los
gobiemnos. Los temores de que el aliento revolucionario castrista
aprovechara los cambios politicos y fomentara una escalada ideo-
16gica en la regién amarraron los cambios posibles. Asi, dos pro-
blemas generales atentaron contra la supuesta irreversibilidad del
proyecto: acentuada vocacién localista en el manejo del proyecto
y excesivo amarre de las estructuras politicas nacionales. El prime-
ro de esos problemas condujo a la guerra entre El Salvador y
Honduras, de 1969, y el segundo de ellos llevé a que dos de los
paises que més crecieron econémicamente bajo la integracién fue-
sen los que enfrentaban mas problemas politicos (Nicaragua y El
Salvador).

Aun dentro de las esferas oficiales y especializadas de la inte-
gracion se decia que habia temas no abordados que a la larga
provocarian conflictos desfavorables a la irreversibilidad del pro-

4 Gary Wyna, Politics and Planners. Economics Development Policy in Central Ameri-
ca, Wis~nnsin, The University of Wisconsin Press, 1972.



CENTROAMERICA: INTEGRACION INTERRUMPIDA 115

yecto. Estos temas, que continian en la punta de los conflictos
actuales, se referian a la distribucién desigual de 1a poblacién en el
territorio centroamericano, a la debilidad politica del sector piibli-
co y a la ausencia de discusién sobre los impactos sociales del creci-
miento integrado. En suma, que el proyecto lo era més del Estado
que de la sociedad. Pero de un Estado débil.

En el nivel de indicadores generales, el proyecto integracionis-
ta ha tenido en su favor el hecho de que son paises con pocas
diferencias en los niveles de desarrollo, con dimensiones territo-
riales favorables a su tamafio de poblacién (excepto El Salvador),
con una disponibilidad de tierras agricolas para la produccién de
exportacién y con una incipiente industrializacion susceptible de am-
pliacién.

La carencia de contrastes fuertes entre los cinco paises dejaba
abierta la posibilidad de un desarrollo equilibrado dentro de un
esquema de integracion. La confianza en esta similitud, sin embar-
go, dejo de lado la aplicacion preventiva de medidas para corregir
las disparidades en los grados de desarrollo original. La moderni-
zacién general de 1a economia y la sociedad centroamericana s6lo
fue advertida en su 16gica econémica, mas no en su légica politica.

Hay abundantes datos sobre los beneficios obtenidos con la
intensificaciéon del comercio entre los paises del 4rea y de los efec-
tos que €ste ha tenido sobre los cambios en la produccién y forma-
cién de capital que pueden observarse a lo largo del periodo for-
mativo y de desarrollo del mismo programa. El incremento del
comercio influy6 en la estructura de produccién y dejé de ser una
variable dependiente del cambio de estructuras.?

No hay duda de que el comercio, dentro de un esquema inte-
grado, impact6 favorablemente los niveles de empleo, los ahorros
en divisas extranjeras, las estructuras de produccién y una mayor
participacién y beligerancia de los grupos empresariales. En térmi-
nos concretos, los beneficios estimados en el estudio de William
Cline® revelan que, entre 1960 y 1972, los paises centroamericanos
obtuvieron como beneficio un monto de 3 000 millones de délares,
que bien justifican los esfuerzos realizados. Ademas de esas ga-
nancias, que guardan una relacién adicional con los montos y com-

5 Véanse los materiales del seminario sobre “Costos y beneficios de la integracién”,
UNCTAD/ SIECA, Guatemala, diciembre de 1973,

® William Cline, Central America Integration, Washington, D. C., The Brookings
Institution, 1978.
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posicién del comercio interregional, existen otros beneficios insti-
tucionales, como el incremento de la capacidad de coordinacién
entre los Estados del 4rea.

Vista en tal perspectiva, la experiencia centroamericana cons-
tituyS un éxito. Vista desde una perspectiva histérica politica, la
integracion chocé con las visiones localistas sobre el desequilibrio
del desarrollo integrado. Viejos problemas de rivalidades y sobera-
nias encontradas aparecian una y otra vez en los momentos de
negociacion para dar giros al proyecto de integracién. La carencia
de explicaciones politicas que racionalizaran la desigualdad origi-
nal (1960) y los resultados desiguales (1969), luego de que el
proyecto avanz0, arrastré el proceso a una polarizacién que se
expreso en el conflicto hondureno-salvadoreno, iniciado el 14 de
julio de 1969. Una revisidn detallada de las actas del Consejo Eco-
némico Centroamericano durante 1968 y 1969 revela el grado de
polarizacién entre Honduras y Nicaragua, por un lado, y entre los
otros tres paises del 4rea, por el otro. Sujetos a una competencia
autodestructiva, los paises no pudieron racionalizar y exponer ante
1a opinién publica los costos y los beneficios de estar dentro de un
esquema integrado.’” Por el contrario, y actuando més en funcién
de dificultades politicas internas, los gobiernos de Nicaragua y
Honduras alentaron, frente a los otros paises, sentimientos localis-
tas que afectaban las soluciones institucionales a los conflictos
econémicos. En 1969 se agot6 la etapa de rdpido crecimiento del
proyecto integracionista y el esfuerzo de desarrollo integrado mas
exitoso de América Latina habia quedado anulado. La idea genera-
lizada de que habia una sucesién ininterrumpida de etapas hacia un
mercado comin se desplomo estrepitosamente. No habia una ten-
dencia a avanzar autométicamente de una etapa a otra.

Para el andlisis actual es relevante tomar en consideracion la
experiencia centroamericana. Es claro que las propuestas integra-
cionistas de hoy se dan bajo condiciones diferentes. México-Esta-
dos Unidos-Canad4, Europa y el cono sur ofrecen expectativas
diferentes, aun cuando no del todo diferentes, como veremos mas

adelante.

7 Véase el Acta nim. 25 (incluida en los anexos) del Consejo Econémico Centroa-
mericano, citado por Delgado. op. cit.. pp. 115-120.
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LA CRISIS DE LOS SETENTA Y LA INCERTIDUMBRE
DEL PROYECTO DE INTEGRACION

La crisis centroamericana de los afios ochenta es una crisis politica
derivada de la modernizacién impulsada por el crecimiento eco-
némico integrado de las décadas anteriores. Los gobiernos no
pudieron asimilar las presiones de la poblacién, cada vez més
diferenciada y més diversificada en sus intereses de participa-
cién politica, ni pudieron enfrentar las presiones derivadas de la
economia internacional. La pluralizacién social generada en el
crecimiento econémico de la posguerra rebasé la capacidad po-
litica de los gobiernos centroamericanos para abrir canales de
competencia politica que mitigaran las presiones sociales. El
alto grado de fragmentacién de los grupos que buscaban partici-
pacion y la carencia de tradiciones para la organizacion politica
de intereses diferenciados dej6 en manos de grupos armados con
la bandera revolucionaria la tarea de formar y conducir coalicio-
nes contra el sistema establecido.

Una coincidencia de conflictos provocé la ruptura violenta del
sistema en Nicaragua, la desestabilizacién profunda del régimen sal-
vadorefio y una amenaza de ruptura en Guatemala. A Honduras y
Costa Rica, metidos en el escenario de la crisis, les toc6 el flujo
masivo de refugiados, la suspensién de las relaciones econémicas
normales y los riesgos de una participacién directa en los conflictos.

Han pasado diez afios de conflictos sin que las soluciones
adoptadas para rebasarlos definan un horizonte cierto de estabili-
dad y recuperacién econ6mica.

El trasfondo actual de la situacién en Centroamérica son las
dos grandes conmociones que sufre el mundo: el fin de la guerra
fria y el reordenamiento de la economia internacional bajo esque-
mas de integracién regionales. Visto de una manera sencilla, pare-
ceria ser un ambiente externo ideal para que la regién centroame-
ricana alcance estabilidad politica y recuperacién econémica en
plazos relativamente cortos.?

Mi argumento es que hay una distancia muy grande entre las
condiciones favorables externas y las posibilidades internas de
hacer uso de ellas.

8 Véase el material de la “Conferencia de cooperacién entre socios desiguales”, Centro
de Estudios Internacionales, El Colegio de México, México, D. F., 26 a 29 de noviembre de
1990, en especial las exposiciones y comentarios de Victor L. Urquidi y Douglas Chalmers.
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Las experiencias de transicién politica en otros paises se dan
con més €xito, por un lado, porque ocurren en momentos en que
las guerras o conflictos internos han quedado més lejos del inicio
de la transicién y, por otro, cuando las condiciones econémicas no
son extremadamente malas o extranas al comportamiento histéri-
co. En el cono sur, Brasil, Argentina, Uruguay, Chile y Paraguay
pueden ligar transicién politica y recuperacién econémica en una
sola estrategia de desarrollo politico y econémico. La integracién
adoptada por ellos para enfrentar soluciones comunes en 4reas
sectoriales es una salida viable para mantener viva esa ligazén
entre transicién politica y desarrollo econémico. En Centroamé-
rica, a mi juicio, ése no es el caso. La transicién politica apenas
comienza en Nicaragua, se sostiene con dificultades en El Salvador y
sufre su primera prueba en la primera sucesién entre civiles en Gua-
temala. En cada pais, la transiciéon guarda particularidades que no
logran todavia rasgos de homogeneidad regional favorables a una
reconstruccidn rapida de los mecanismos de integracion regional. El
paso de un momento politico a otro es largo y dificil, en el cual la
economia tiene menos influencia de lo que creemos y quisiéramos.
Centroamérica vive todavia tiempos politicos.

PERSPECTIVAS DE RECUPERACION ECONOMICA POR LA ViA
DE LA INTEGRACION REGIONAL EN CENTROAMERICA

Las perspectivas no son buenas por ahora. La sugerencia de aplicar
creatividad en una nueva politica de reactivacién y desarrollo para
Centroamérica’ es vélida y conveniente pero todavia inoportuna.
Para que Centroamérica pueda realizar politicas que aprove-
chen el ambiente externo debe primero amarrar bien los cambios
de transicién de un momento de intensa polarizacién y conflicto a
uno de institucionalizacién del sistema politico. Victor L. Urquidi
sefialaba que debian hacerse las dos tareas al mismo tiempo, la de
transicién politica hacia la estabilidad institucional y la de recupe-
racién econémica.'® En una 6ptica ideal ello seria lo justo y lo

% Gert Rosenthal. “Fundamentos de una nueva politica de reactivacion y desarrollo
para Centroamérica”, en Revisia de la Integracion v el Desarrollo de Centroamerica.
num. 34. Tegucigalpa. BCIE, 1986, pp. 61-74.

10yictor L. Urquidi. exposiciones y comentanos suyos en la “Conferencia de coope-
racion entre socios desiguales”, op. cit.
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correcto, pero los imperativos del crecimiento econémico estdn
bloqueados atin por las realidades politicas. Al menos dos de los
paises clave de Centroamérica, a saber, Nicaragua y El Salvador,
estan todavia imposibilitados de emprender programas de recupe-
racién nacional. La crisis econ6mica de Nicaragua no es més dra-
maética que su crisis politica. El sistema productivo esté desarticu-
lado y la capacidad de maniobra de la politica econémica es casi
nula. Politicamente, los sandinistas retienen el poder a cambio de
darle a la sefiora Chamorro la ilusién de gobernar. Mientras en
politica es un gobierno bajo custodia sandinista, en politica econ6-
mica los habitantes s6lo advierten que nada ha cambjado. El ingre-
so por habitante se conserva, como en el sandinismo, en los niveles
de hace treinta afnos.!! La economia nicaragiiense no es mas una
economia nacional y sus dimensiones inflacionarias son inusitadas
en la esfera mundial. La incertidumbre desalienta la produccion y
no se advierten indicios favorables en la situacién econémica.!?

En El Salvador, la confrontacién bélica ain crea incertidum-
bre en los agentes econémicos y sigue influyendo en la definicién
y ejecucién de la politica econémica. En términos por habitante, el
PIB descendi6 en 1989 a un nivel 26% inferior al de 1978, y mis
bajo que el de un cuarto de siglo atrés.!?

Durante toda la dltima década, la economia salvadorefia estu-
vo sometida a los severos estrangulamientos de un clima de tensio-
nes politicas y de confrontacién armada.

La idea de revivir el mercado comiin es aceptada por la gene-
ralidad de los empresarios, gobiernos y productores agricolas, en
funcién de necesidades inmediatas; sin embargo, no saben cémo
hacerlo en un esquema de largo plazo aceptado por todos.!

La idea de la restructuracién del mercado comin es asociada
en los circulos industriales y comerciales al restablecimiento del
libre comercio. Sélo que ello enfrentard nuevamente a los paises
que han sufrido més la crisis de los ochenta con los menos afecta-
dos. Ya Nicaragua y El Salvador tienen razones suficientes para
pedir tratamiento preferencial por cierto tiempo. Y Honduras ha

1 cepAL, Centroamérica: situacién actual y perspectivas de la economia y la inte-
gracion, México, 7 de septiembre de 1989, p. 27.

12 Ibidem. p. 29.

13 Ibidem, p. 14.

14 Centroamérica: algunos problemas de la integracién econdmica; opiniones de
empresarios, México, 4 de julio de 1990.
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afirmado que deja claro desde ahora que no estaria dispuesto a
regresar al libre comercio irrestricto, por lo que pedir4 un trata-
miento preferencial o algin mecanismo que compense sus desven-
tajas en el mercado comun.!3

Costa Rica ha advertido que, debido a sus ventajas en los
ajustes estructurales realizados; tendrd una mejor posicién com-
petitiva que los demds paises, por lo que prevé que éstos trataran
de poner restricciones con el pretexto de defender sus balanzas de
pagos.16

Para Guatemala, la restructuracién debe ser realizada en un
esquema sencillo, nada sofisticado, en el que prevalezcan los
acuerdos interempresariales sobre las trabas burocraticas guberna-
mentales.!’

En suma, hay una expresada disposicién de reactivar el merca-
do comun, pero estén reapareciendo los viejos egoismos naciona-
les amparados hoy en las circunstancias draméticas de las crisis
nacionales. En el fondo, el problema actual del mercado comiin es
politico, y también es politico el principal obst4culo a la restructu-
racién del mercado comun. Pero, al mismo tiempo, los empresa-
rios que sobreviven a la crisis, luego de lo que llamaron “el creci-
miento de la mortalidad industrial”, ienden a aglutinarse alrededor
de la idea de que “los que han acabado con el mercado comiin han
sido los gobiernos o sus bancos centrales”.!8

Las principales restricciones al intercambio comercial son de
tipo cambiario, por lo que los bancos centrales han reforzado su
presencia. Para el sector privado, los bancos centrales entorpecen
el comercio y los acuerdos interempresariales.

En su exposicién ante los presidentes centroamericanos en
Esquipulas, Guatemala, la Federacién de Cadmaras Industriales de
Centroamérica (Fecaica) manifest6 que actualmente se aprovecha
55% de la capacidad industrial instalada.'® El problema bdsico
para fortalecer el comercio es el desorden monetario en el inter-
cambio. Desde 1987, luego del Acuerdo de Tela (1987) entre El
Salvador, Guatemala y Honduras, se han usado monedas naciona-

IS Ibidem. pp. 11y 12.

16 Ibidem, p. 11.

'7 Ibidem, pp.9y 11.

18 Ibidem. p. 10.

19 Fecaica. exposicién en la reunién de presidentes de Centroaménca. Esquipulas,
Guatemala, 24 de mayo de 1986.
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les, segiin convenios directos entre empresarios. Esto funciona
maés entre Guatemala y El Salvador, con minima participacién de
los bancos centrales. “Los bancos centrales deben limitarse a ser
observadores del comercio y s6lo para levantar estadisticas del
mismo.”?°

El comercio estd bloqueado por el desarrollo cambiario. Gua-
temala, El Salvador y Costa Rica operan con una minicdmara de
compensacioén. Con Nicaragua se siguen vias diferentes: pago en
délares o trueque. Honduras, pese al Acuerdo de Tela de 1987,
vive la incertidumbre de sus tipos de cambio, por lo que su comer-
cio se complica y con ello su participacion en el proceso de recu-
peracion del mercado comun.

No es dificil adivinar los problemas que repercutirian si estos
paises entablaran acuerdos con otros bloques regionales. La oferta
mexicana de un acuerdo de libre comercio parece més bien una
expresion de voluntad politica que una verdadera propuesta econé-
mica. Las ventas centroamericanas a México representan s6lo 1%
de las importaciones totales de México y las exportaciones mexi-
canas a Centroamérica representan 1.5% de sus exportaciones to-
tales.?!

En general, todas las politicas para estabilizar la economia han
fallado en relacién al deseo de recuperacién del mercado comiin.
Los efectos en la regién de los cambios de la economia internacio-
nal, sumados al agravamiento de las tensiones politicas regionales,
no han dejado lugar al éxito de las politicas econémicas.

Y ese intercambio no tiene posibilidad de ampliacién signifi-
cativa. El valor de la propuesta mexicana esta en sugerir que por
esa via se pueden compatibilizar las politicas de desarrollo a fin de
beneficiarse de los nuevos esquemas de integracion norteamerica-
na. Lo que México ofreceria por medio del comercio seria mas
bien una cooperacién para que Centroamérica se reinserte en su
propia tendencia integracionista, y mientras tanto recurrir a los
acuerdos bilaterales, como el celebrado en Costa Rica.

20 Véase memorandum de la Cémara de la Industria de Guatemala. a los directores
de la Fecaica, 7 de septiembre de 1989.
21 La Jornada, México. 4 de marzo de 1991,
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CENTROAMERICA Y LAS NUEVAS REALIDADES
INTERNACIONALES

Los pafses del 4rea centroamericana apenas est4n infentando un
dificil y lento proceso de transicién de gobiernos autoritarios mili-
tares a gobiernos civiles. Si bien el hecho electoral ha sido pfivile-
giado como ruta de accién politica para dicha transicién, los resul-
tados que ofrecen los nuevos gobiernos en términos de
recuperacién econémica y gobernabilidad son precarios € incier-
tos. En Guatemala, El Salvador y Honduras, los primeros gobier-
nos civiles han sido sucedidos por gobiernos civiles; en Nicaragua
se estrena un primer gobierno civil, luego de la guerra del periodo
sandinista. En Costa Rica se reitera la vocacién civilista, pero la
economia resiente la situacién de los paises vecinos.

Las politicas econ6micas adoptadas por los nuevos gobiernos
civiles siguen el mismo destino que el resto de las politicas guber-
namentales: no logran rebasar los persistentes obstaculos del con-
flicto militar y social precedente. Los gobiernos, pese a su legiti-
midad electoral, no han demostrado capacidad para gestar una
nueva manera de hacer politica en la zona, lo suficientemente
razonable como para promover la confianza en la recuperacién
econémica. Los militares, de izquierda o de derecha, son atin un
eje principal en la relacién gobierno-sociedad. Los partidos politi-
cos tradicionales estdn severamente fragmentados y las coalicio-
nes construidas para fines electorales no sobreviven unificadas. En
Centroamérica los militares constituyen todavia la fuerza principal
para gobernar. El hecho electoral no ha sido una fuente suficiente
de legittmidad para quienes, haciendo gobierno, intentan trasla-
dar de manera completa y fiable el conflicto armado a la compe-
tencia politica. En consecuencia, la debilidad gubernamental es
trasladada a las politicas econémicas.

(A qué se debe la debilidad de los gobiernos civiles actuales?
Aun cuando las escaladas ideolégicas que impulsaron la confron-
tacién armada en la regién han dejado de ser vélidas en el contexto
internacional, las fuerzas locales que hicieron uso de ella en Cen-
troamérica parecen estar ajenas a los cambios internacionales y
persisten en considerar itiles las argumentaciones ideol6gicas del
pasado. El desmoronamiento del bloque soviético y el consecuente
desaliento de las ayudas internacionalistas provenientes de ese
bloque a los movimientos revolucionarios en el Tercer Mundo no
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parecen razon suficiente para el desactivamiento de las politicas
revolucionarias. A pesar de que los hechos no confirman el opti-
mismo y persistencia de las fuerzas que sustentan dichas politicas,
éstas todavia retienen poderio para obstaculizar el proceso de re-
formas democraticas. La derrota electoral de los sandinistas, en
1990, y la incapacidad de la guerrilla salvadorefia para tomar el
poder en su pais, ese mismo afio, reflejan la descomposicién de sus
proyectos ligados al socialismo. No obstante, esas fuerzas conser-
van el poder de obstruccién de las gestiones gubernamentales.
Nada indica, sin embargo, que esa capacidad de obstruccién pueda
prolongarse en el tiempo.

Independientemente de que, por un lado, los sandinistas pue-
dan obstaculizar la gestion del gobierno de Violeta Chamorro, y de
que, por otro, las guerrillas salvadorefias puedan obstaculizar el
ejercicio del gobierno de Adolfo Cristiani, es un hecho que se trata
de proyectos revolucionarios con pocas probabilidades de éxito.

En Centroamérica, la economia sigue a la politica. Las razones
del agudo deterioro que ha habido en el desempefio econémico de
los paises centroamericanos, durante la tiltima década, no necesi-
tan mucha explicacién. Los cuadros anexos reflejan una informa-
cién econémica suficientemente clara como para entender la mag-
nitud del deterioro social. Las dificultades para recuperar el
terreno perdido, aprovechando la nueva onda expansiva de la de-
mocratizacién, siguen ancladas en un proceso de limitada capaci-
dad de gobernabilidad. Mientras no se establezca un orden politico
bésico y minimo, es imposible la recuperacién econémica. Si los
gobiernos civiles no logran fincar una capacidad minima de gober-
nabilidad, es dificil pensar en la recuperacién econémica.

El caso mas dramético de Centroamérica lo observamos en
Nicaragua. Los sandinistas ain ocupan las posiciones clave del
poder y tienen atado al nuevo gobierno, por la via legislativa, en
muchos campos fundamentales para las politicas relacionadas con
la produccién econémica agropecuaria. Esto, aunado al carécter
mismo de un gobierno sin habilidades politicas para ganar terreno
al sandinismo, deja al pais sumido en una grave situacién de incer-
tidumbre y desconfianza. La reaparicion de la violencia armada es
el resultado consecuente con esa situacién de ingobernabilidad.

Las guerrillas salvadoreiias, por su parte, apuestan al descala-
bro gubernamental por la via de bloquear el ejercicio de la autori-
dad legitima en ciertas regiones del pais, saboteando la produccién
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y la confianza en la autoridad, en el nivel nacional. Las consecuen-
cias son obvias: los gobiernos no logran estabilizarse y no hay
politicas econémicas viables y suficientemente estables como’para
generar confianza en los agentes de produccién y en las organiza-
ciones de ayuda y cooperacién internacional. En este contexto
local, las nuevas tendencias del orden internacional no encuentran
todavia, al parecer, un lugar preciso.

Sin embargo, pese a ese panorama, en Centroamérica se ha
iniciado un proceso de largo plazo, con visos de ser irreversible,
hacia el descongestionamiento ideol6gico, el desarme de la com-
petencia politica y la recuperacién econémica. S6lo que es un
proceso lento, dificil y cargado de incertidumbre. Es un proceso
que apenas inicia la transicién politica a un orden nuevo, aun
incierto. Mientras ese proceso toma consistencia, especialmente
en Nicaragua y El Salvador, es de preverse una baja asistencia
econdmica internacional, lo cual hard més lento y dificil el proceso
de recuperacion econémica.

MEXICO FRENTE A LA NUEVA REALIDAD POL{TICA
CENTROAMERICANA

E]l México que busca su modernidad mediante 1a formalizacién de
su integracion econdmica y comercial con Estados Unidos no es el
México dispuesto a nuevas posiciones politicas en Centroamérica.
Y sin embargo, Centroamérica sigue ahi, presentando situaciones
que México advierte preocupantes para su seguridad e intereses
nacionales. Como reaccion a esa realidad, México esboza un inte-
rés comercial y econémico de bajo perfil en su politica hacia el
area. Economias que apenas se tocan cuando muestran que no
tienen mucho que hacer juntas. Histéricamente separadas, las eco-
nomias van hacia el mismo destino, pero no van juntas. Para ven-
der y comprar en el mercado estadunidense, los centroamericanos
no necesitan pasar por México, ni tienen razones para hacerlo. Y
éste tiene poco que comprarles. El nivel de complementaniedad es
realmente bajo y los estimulos para que ello cambie son pocos. ;Por
qué se dice entonces, con frecuencia, que es importante para Cen-
troamérica una cercania con México, especialmente a la luz de los
acuerdos de integracién de México, Estados Unidos y Canada?
En la dificil situacién en que se encuentran los gobiemos cen-
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troamericanos para disefiar y aplicar politicas econémicas nacio-
nales, el flamante discurso de la integracién comercial y econémi-
ca en la zona norteamericana parece atractivo y cémodo para ven-
der ilusiones en el corto plazo. Los centroamericanos no saben
hacia dénde ir y, por ahora, piensan ir a todas partes.

El problema bésico para una asociacién eficaz de intereses
entre Centroamérica y México es auin el problema politico local.
Puede argumentarse que no hay posibilidades de estabilizacién
politica si no hay recuperacién econémica, pero en las condiciones
actuales es un argumento de poco peso. La recuperaciéon econémi-
ca ayuda a la estabilizacién politica, en la medida en que la politica
ha logrado un minimo de consenso para arreglos institucionales
basicos que permitan el funcionamiento de la economia. No es que
la democracia se consolide primero, sino que se consolide la idea
de que la estabilidad puede lograrse. En tanto las sociedades no se
pongan de acuerdo en la necesidad de salir del atolladero politico
y militar, ninguna politica destinada al crecimiento econémico po-
dra funcionar. Lo primero que se necesita es un acuerdo politico
minimo que incluya el reconocimiento de la autoridad guberna-
mental, como la autoridad nacional. El caso de Nicaragua es el
mdas complicado, pues el sandinismo veta con su poder militar la
accion legitima del gobierno civil y éste mismo niega la facultad
del poder legislativo para ordenar legalmente las bases de 1a recu-
peracién econdémica del pais (el caso de las reformas a las leyes de
propiedad es el mds notorio). Un caso tipico de vacio de autoridad
nacional, pese al origen legitimo del gobierno civil.

En una revisién del estado que guardan las relaciones econ6-
micas y comerciales de México con Centroamérica, se encuentra
que el primero ha optado por la via preferente de los acuerdos
parciales, acompaifiados de alientos a una relacién més integrada
en el futuro.?2 Salvo en el caso del petréleo, con el Acuerdo de San
José, nada indica que las relaciones de los dltimos afios hayan sido
diferentes. Los cinco programas impulsados por México en sus
relaciones con Centroamérica no han generado durante los afios de
su aplicacién una complementariedad de los procesos productivos
agroalimentarios, ni han racionalizado las balanzas comerciales.
La lista de estos programas es la siguiente:

22 Blanca Lilia Garcfa Lépez, “El comercio agropecuario y la integracién de Cen-
troamérica”, Comercio Exterior, vol. 41, nim. 1, México, enero de 1991, pp. 61-67.
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a. Acuerdos de alcance parcial. Desde 1982 se suscriben en
forma liberal y, mediante ellos, México otorga preferencias arancela-
rias sin reciprocidad, con rebajas de 50 a 70% del arancel normal: No
obstante, €l comercio bilateral no ha tenido aumentos importantes.?3

b. Programa de Cooperacion Energética. Se le conoce como
Acuerdo de San José y fue iniciado en agosto de 1980 por México
y Venezuela. Establece que 20% de la factura petrolera se destine
al intercambio comercial. Las dificultades de pago han sido cono-
cidas puiblicamente. En el mes de julio de 1991 se publicé el infor-
me de la Comisién de Cooperacién México-Centroamérica. En
dias recientes, México condoné la deuda nicaragiiense por un
monto de 1 000 millones de d6lares,?* y es poco sabido cuéles son
los proyectos de desarrollo prioritarios que llevan adelante los go-
biernos centroamericanos con el apoyo financiero de ese Acuerdo.

c. Programa de Cooperacién Financiera. Desde 1984, cuando
Meéxico suscribi6 un acuerdo de este tipo con el banco Centroame-
ricano de Integracién Econ6mica, el pais ha canalizado recursos
derivados del financiamiento de largo plazo del Acuerdo de San
José, para promover proyectos de desarrollo regional en los paises
centroamericanos, en un intento de incentivar las exportaciones
mexicanas. En 1990, México firmé con el mismo banco un Conve-
nio de Promocién de las Exportaciones Mexicanas, por el cual
otorga créditos al banco por 20 millones de délares para que, a su
vez, éste financie exportaciones mexicanas al area.

d. Programa de Financiamiento de Importaciones Centroame-
ricanas. Desde 1989, México otorga créditos a importadores
mexicanos de productos centroamericanos, por medio del banco
Nacional de Comercio Exterior. Con este programa, México pro-
porciona apoyo a las dos caras del comercio exterior: las importa-
ciones y las exportaciones. Sin embargo, el comercio no ha crecido
y, en el mejor de los casos, los incrementos se notan sélo en Gua-
temala, pais fronterizo con México.

En el mes de julio de 1991 fue publicado el informe de la
Comisién de Cooperaciéon México-Centroamérica. En este infor-
me se observa una lista de proyectos especificos de cooperacion
cientifica, técnica y comercial, asi como una recopilacién de docu-
mentos que contienen los mas diversos acuerdos a los que han llega-

23 Ibidem, p. 63.
24 Excélsior, México, 10 de septiembre de 1991, p.1.
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do México y Centroamérica.?’ En este informe pueden encontrar-
se los datos mas variados de la relacién México-Centroamérica.

Independientemente de la retérica y de los esfuerzos realiza-
dos hasta ahora, todo indica que el optimismo centroamericano y
el limitado pragmatismo mexicano no producen una tendencia no-
vedosa en las relaciones bilaterales de los ltimos decenios. Las
exportaciones mexicanas siguen ubicadas, en 1990, en 2% del
total nacional y las importaciones procedentes de Centroamérica,
en 1%.26 De esas exportaciones, 65% corresponde al petréleo y el
restante 35% a bienes intermedios (70%), bienes de consumo
(19%) y bienes de capital (11%). México realiza 65% de su comer-
cio agropecuario con Estados Unidos y 1% con Centroamérica.
Para los paises centroamericanos en su conjunto, el comercio agro-
pecuario significa mas de 50% de sus exportaciones al mundo.

Todo el panorama de las relaciones econémicas y comerciales
bilaterales se explica sin mucha dificultad. Lo que resulta ain
bastante inexplicable es por qué México y Guatemala no pueden
rebasar sus propios obstdculos para entablar un profundo progra-
ma de complementariedad productiva. La vecindad fronteriza faci-
lita que la creciente demanda mexicana de alimentos pueda ser
atendida no sélo por Estados Unidos sino también por Guatemala,
y este dltimo, siendo un productor importante de alimentos, podria
inclinarse a explotar de manera eficiente la ventaja que ofrece la
demanda mexicana. Quiz4 todo se deba al hecho, nada econémico,
de que en ambos paises aun priva una estrategia de relaciones
econémico-comerciales subordinadas a criterios de seguridad na-
cional. El paso por los puestos fronterizos entre ambos paises reve-
la una actitud poco alentadora de una relacién favorable al inter-
cambio de mercancias y transito de personas. No hay duda de que
la economia sigue a la politica.

CONCLUSIONES

Centroamérica tiene pocas posibilidades de reintegrarse en el corto
plazo dentro de un esquema regional. En la crisis de la década se

25 Comisién Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica, Documentos bdsicos
de cooperacién México-Centroamérica, México, 1991. De la misma Comisién, véase In-
ventario de acciones de cooperacién, tomo 1, México, D. F., 1991.

26 Garcia Lépez, op. cit., p. 63.
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aflojaron y abandonaron los esfuerzos de equilibrar el desarrollo
integrado, y hoy se han puesto en evidencia severas desigualdades
entre los pafses. Aun cuando se reactivaran las negociaciones para
reiniciar el proyecto integracionista, es claro que tres de los cinco
paises buscaran tratos preferenciales de manera que puedan ser com-
patibles los proyectos nacionales de reconstruccién y el proyecto de
recuperacion de toda la zona por la via de la integracion.

La idea del libre comercio es compartida, pero la aplicacién de
condiciones preferenc:ales para El Salvador, Nicaragua y Hondu-
ras complicaria el comercio regional y haria dificil que Centroa-
mérica, como conjunto, se beneficiara de las actuales tendencias
integracionistas de Norteamérica.

Las presiones que ejerce la inestabilidad politica son mayo-
res que las de la recuperacién del mercado comin. Los gobier-
nos estan cambiando hacia una mayor homogeneidad en el lide-
razgo. Los cinco presidentes tienen una visién similar sobre la
conveniencia de reactivar la integracién, pero existe la tarea
previa de consolidar la transicién politica, especialmente en Ni-
caragua y El Salvador. En esos dos paises la presién para la
recuperacién de la economia sirve para hacer avanzar las politi-
cas de reforma en el sistema politico. En la medida que se lo-
gren consolidar las reformas en Nicaragua y El Salvador seré
posible la recuperacién interna y de la zona. Mientras esos pro-
cesos de transicién no logren avances en Nicaragua y El Salva-
dor, la recuperacién econémica sera dificil en lo interno y poco
realista en el nivel regional. Aunque los cinco gobiernos son
ahora més parecidos y tienen una amplia disponibilidad para com-
patibilizar sus politicas reformistas, es claro que no estdn en con-
diciones de dar atenci6n prioritaria al proyecto de integracion.

La integracion serd ahora la consecuencia mds que la causa de
esas politicas de reforma. En el pasado, la integracién fue un pro-
yecto que fortaleci6 las reformas internas. Los incentivos de un
mercado regional eran tales que los gobiernos arriesgaron algunas
de sus estructuras internas para beneficiarse del proyecto. Eran
entonces paises con rasgos de cierta estabilidad politica y que
compartian la urgencia de ver en el desarrollismo una opcién alter-
nativa a las amenazas revolucionarias derivadas del triunfo de

Castro en Cuba.
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CUADRO 12
Intercambio comercial agropecuario entre México
y Centroamérica, 1990

(Porcentajes)
Consumo  Intermedio Capital Total

Total

Exportaciones 100.0 100.0 100.0 100.0

Importaciones 100.0 100.0 100.0 100.0
Costa Rica

Exportaciones 222 10.8 0.0 13.7

Importaciones 0.7 13.9 66.7 12.7
El Salvador

Exportaciones 29 15.6 0.0 L7

Importaciones 19.2 0.0 0.0 1.8
Guatemala

Exportaciones 40.1 39.5 100.0 41.2

Importaciones 19.5 26.2 333 313
Honduras

Exportaciones 28.7 28.7 0.0 28.0

Importaciones 0.7 0.8 0.0 0.7
Nicaragua

Exportaciones 6.1 53 0.0 5.4

Importaciones 0.0 59.1 0.0 534

Elaborado con datos del Banco de México, Direccién de Investigacién Econémica.
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CUADRO 13
Intercambio comercial agropecuario entre México
y Centroamérica, 1990

(Miles de dolares)
Consumo Intermedio  Capital ‘Total

Total

Exportaciones 526 1305 46 1877

Importaciones 730 6 920 3 7653

Déficit comercial -204 -5615 43 -5776
Costa Rica

Exportaciones 117 141 0 258

Importaciones S 964 2 971

Déficit comercial 112 -823 -2 713
El Salvador

Exportaciones 15 204 0 219

Importaciones 140 0 0 140

Déficit comercial -125 204 0 79
Guatemala

Exportaciones 211 516 46 i3

Importaciones 580 1814 1 2 395

Déficit comercial -369 -1 298 45 1622
Honduras

Exportaciones 151 375 0 526

Importaciones 5 52 0 57

Déficit comercial 146 323 0 469
Nicaragua

Exportaciones 32 69 0 101

Importaciones 0 4090 0 4 090

Déficit comercial 32 -4 021 0 3989

Elaborado con datos del Banco de México, Direccién de Investigacién Econémica.
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CUADRO 14
Intercambio comercial agropecuariol entre
México y Centroamérica, 1990

(Miles de délares)
Consumo Intermedio  Capital Total

Costa Rica

Exportaciones 117 141 0 258

I. Agricultura y

silvicultura 117 21 0 138

I1. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 0 120 0 120

Importaciones 5 964 2 971

I. Agricultura y

silvicultura S 837 0 842

I1. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 0 127 2 129
El Salvador

Exportaciones 15 204 0 219

I. Agricultura y

silvicultura 15 204 0 219

I1. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 0 0 0 0

Importaciones 140 0 0 140

[. Agricultura y

silvicultura 26 0 0 26

I1. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 114 0 0 114
Guatemala

Exportaciones 211 516 46 773

I. Agricultura y

silvicultura 188 315 0 703

II. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 23 1 46 70

Importaciones 580 1814 1 2 395

I. Agricultura 'y

silvicultura 148 1 465 0 1613

II. Ganaderia,

apicultura, caza y pesca 432 349 1 782
Honduras

Exportaciones 151 375 0 526

I. Agricultura y
silvicultura 151 375 0 526
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CUADRO 14 (Conclusiéon)

Consumo Intermedio  Capital Total
I1. Ganaderia,
apicultura, caza y pesca 0 0 0 0
Importaciones 5 52 0 57
I. Agricultura y
silvicultura 3 1 0 4
I1. Ganaderia,
apicultura, caza y pesca 2 51 0 53
Nicaragua
Exportaciones 32 69 0 101
I. Agricultura y
silvicultura 32 69 0 101
II. Ganaderia,
apicultura, caza y pesca 0 0 0 0
Importaciones 0 4 090 0 4 090
I. Agricultura y
silvicultura 0 953 0 953
II. Ganaderia,
apicultura, caza y pesca 0 3137 0 3 137
! Costa Rica:

XI: garbanzo, otros.

XII; otros, pescados y mariscos frescos.

MI; especias diversas, otras semillas y frutos oleaginosos, otros.

MII; pieles y cueros sin curtir.

El Salvador:

XI: algod6n, especias diversas, legumbres y hortalizas frescas, otros.

MI: frutas frescas y secas.

MII. otros, caza y pesca.

Guatemala:

XI; cera vegetal, legumbres y hortalizas frescas, otras frutas frescas, semilla de ajon-
Jolf, tabaco en rama, otros.

XII: otros de ganaderia y apicultura; otros de caza y pesca.

MI; frutas frescas o secas, hortalizas frescas. madera ordinaria, otras semillas y fru-
tos oleaginosos, otros.

MII; otros, caza y pesca.

Honduras:

XI; tabaco en rama, otros.

MI; otros.

MII; pieles y cueros sin curtir, caza y pesca.

Nicaragua:

XI: otras frutas frescas, raices y tallos de brezo. mijo y sorgo, semilia de ajonjoli.

MI; otras semillas y frutos oleaginosos.

MILI; pieles y cueros sin curtir.

Fuente: Elaborado con datos del Banco de México, Direccién de Investigacion Eco-
némica.
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LOS EFECTOS DE LA APERTURA COMERCIAL
SOBRE EL MERCADO LABORAL Y LAS
RELACIONES INDUSTRIALES EN MEXICO

ILAN BIZBERG
El Colegio de México

Este trabajo se divide en dos partes: en la primera analizamos los
efectos que ha tenido la apertura econ6émica sobre el mercado de
trabajo y sobre los niveles de salarios, y en la segunda discutimos
algunos de los cambios m4s importantes en las relaciones indus-
triales a los que ha dado lugar la restructuracién de la economia
mexicana, obligada por la apertura comercial.

Cabe afirmar, de entrada, una de las premisas fundamentales
de este trabajo: aunque el Tratado de Libre Comercio en América
del Norte (TLCAN) tenga un impacto econémico, su efecto a corto
y mediano plazos tendrd una mayor importancia politica. En la
década pasada, el cambio fundamental de la economia mexicana
fue la apertura al mercado exterior; la entrada del pais en el GATT,
en 1986, redefini6 el papel del Estado en la economia y el nuevo
modelo de desarrollo econémico. El TLCAN con nuestro socio co-
mercial mas importante es, en realidad, una consecuencia “natu-
ral” de este hecho.

El TLCAN es un mecanismo para “anclar” el nuevo proyecto
econdémico y la apertura de la economia mexicana, pues aquél hara
mas dificil cualquier intento por revertirlos. Esto puede, en efecto,
generar mas confianza en el pais y atraer un mayor flujo de inversién
extranjera, asi como lograr que los capitales nacionales regresen con
mayor rapidez. Pero también significa que el Tratado puede tener un
efecto importante sobre el comercio y la economia nacionales, por
razones fundamentalmente politicas, més que econémicas.

[151]
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EFECTOS SOBRE EL MERCADO DE TRABAJO

Una de las hip6tesis principales de los defensores del TLCAN es
que éste tendré un efecto positivo sobre el empleo y los salarios.
De hecho, esta idea ha llevado a que buena parte del sindicalismo
mexicano lo haya considerado favorablemente. El secretario gene-
ral del Sindicato Mexicano de Electricistas, uno de los sindicatos
mds importantes del pafs que, a pesar de gozar de una tradicién
independiente, tiene en la actualidad una alianza politica con el
gobierno de Salinas, declar6 en 1990, en una conferencia en Esta-
dos Unidos ante sindicatos estadunidenses y canadienses que se
habian expresado en contra del Tratado, que “el acuerdo de libre
comercio entre Estados Unidos, Canadd y México puede abrir més
fuentes de trabajo y permitir el flujo de articulos mds baratos hacia
los dos pafses. El libre comercio ayudard a México, porque atraer4
capital estadunidense para crear empleos, y los consumidores me-
xicanos gozaran de una gama mas amplia de importaciones de alta
calidad, y se incrementaré el nimero de bienes y servicios para el
pueblo de México”.

Sin embargo, en este trabajo me refiero basicamente a los
efectos que ha tenido la apertura de la economia nacional; reco-
nozco que no tenemos datos que permitan distinguir entre lo suce-
dido a consecuencia de esta apertura y los cambios que implicara
el TLCAN. No obstante, creo que es posible extrapolar la situacién
de México ante la apertura comercial, para ver los efectos del
Tratado. Por ello, se analiza la situacién de la industria a partir de
la apertura econ6mica, aunque estamos conscientes de que tam-
bién es dificil discriminar los efectos de la apertura de aquéllos
propios de la dindmica de la economia mexicana.

El empleo

En un estudio preparado en 1988 por el Consejo Econémico Cana-
diense,! la estrategia de investigacién fue analizar las tasas de
rotacién del personal en la industria local, asf como en las ramas
de actividad con mayor contenido de importaciones y que, tedrica-

! Economic Council of Canada. Adjustment Policies for Trade-Sensitive Industries.
Ouawa, Canadian Government Centre, 1988.
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mente, serian las més afectadas por el Acuerdo de Libre Comercio
(ALC) con Estados Unidos. El estudio lleg6 a la conclusién de que
el hecho de que alrededor de 25% de la fuerza de trabajo canadien-
se cambiara de trabajo anualmente, daba a Canad4 una capacidad
muy elevada de adaptacidn a los cambios y, por ende, al ALC. No
obstante, aunque lo més importante seria el saldo neto total entre la
destruccién de empleos y su creacién, més que el efecto temporal
sobre la estabilidad en el empleo, el Estado conservaria un papel
fundamental, no tanto dirigido a tratar de salvar algunas empresas
o ramas que se encontrarian en dificultad, como a facilitar la re-
conversion de los obreros de esas ramas.

No tenemos la posibilidad de hacer este tipo de estudios, ya
que los datos sisteméticos sobre rotacién se restringen a algunos
sectores de la industria maquiladora y a empresas particulares,
especialmente a las automotrices del norte del pais, pero es bien
conocido que la rotacién es muy elevada en ambas. Otros estudios
de caso, llevados a cabo en las viejas empresas del centro, espe-
cialmente en las paraestatales, como son Altos Hornos de México,
Pemex, Teléfonos de México y Ferrocarriles Nacionales, muestran
que los trabajadores no sélo consideraban sus empleos como per-
manentes sino que, hasta cierto punto, los veian como puestos de
trabajo hereditarios; es bien conocido que, en estas empresas, un
mecanismo fundamental de control sindical-clientelista consistia
en que las vacantes se otorgaban a los parientes de los obreros que
ahi laboraban. La restructuracion de las empresas del centro y el
hecho de que las maquiladoras y empresas automotrices del norte
del pais tengan reglas de contratacién mucho maés flexibles ha modi-
ficado de manera fundamental la estabilidad en el empleo y, como
veremos mds adelante, la capacidad del sindicato para controlarla.

Pero, en el caso mexicano, conocer la dindmica de creacién neta
de empleos es lo més importante, pues cada afio se integran més de un
mill6n de j6venes en el mercado de trabajo. Aunque es posible que el
TLCAN tenga como efecto aumentar la inversion nacional y extranje-
ra, las tendencias generales en relacién a cuédles ramas de actividad
tienen mayores posibilidades de ganar en el proceso probablemente
ya estdn definidas, a grandes rasgos, en la actualidad.

A pesar de los problemas que presentan los datos sobre el
desempleo en México, en pricticamente todas las localidades del
pais esta variable se redujo entre 1987 y 1989, hecho especialmen-
te cierto en las tres grandes 4reas metropolitanas. Cabe resaltar que
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las tasas de desempleo siempre fueron més bajas en Guadalajara
que en las otras dos metrépolis, lo cual ha sido explicado por
Carlos Alba? por el hecho de que mientras las economias de Mon-
terrey y de la ciudad de México giran en torno a grandes empresas
dependientes de contratos estatales, en Guadalajara encontramos
béasicamente pequefias y medianas empresas que dependen de la
dindmica local. También destaca que en las principales ciudades
fronterizas, como Ciudad Juérez, Nuevo Laredo y Tijuana, la crisis
de los ochenta nunca fue tan grave (o por lo menos no se expresé
en el desempleo), lo que se explica parcialmente por el auge de las
maquiladoras (gréfica 1).

En el cuadro 1, sobre puestos de trabajo, vemos que el empleo
industrial global ha respondido poco a la apertura de la economia;
los sectores que més han crecido son los de servicios y comercio,
mientras que las industrias manufacturera y de construccién se han
mantenido practicamente estables. Pero si estudiamos la situacién
en las distintas ramas de actividad, se observa que ha habido trans-
formaciones importantes. Con excepciones erraticas, hasta 1985
todas las industrias tenfan tasas negativas de crecimiento. Algunas
de las ramas no se han recuperado, como la industria textl, la del
cuero, la de la madera y derivados y la industria de metales bésicos
(cuadro 2), y la produccién de estas tres ramas también crece por
debajo del promedio de la industria manufacturera, en especial las
dos primeras (grafica 2).

La industria que se ha recuperado de manera més notable es la
de alimentos, bebidas y tabaco; entre 1988 y 1989, muestra la tasa
mas elevada de crecimiento del empleo, con 4.8%. También es la
que més crece en el nivel de la produccién. Otras industrias en
las que ha habido incremento del empleo son las del papel y edito-
rial, la quimica, la de productos del petr6leo, caucho y plastico, la
de minerales no metélicos, la de productos metilicos, maquinaria
y equipo, y el rubro de “‘otras”. De todas las mencionadas, es signi-
ficativo que crezcan industrias como la alimenticia, la quimica y
del pléstico, y la de productos metélicos, maquinaria y equipo, por
ser éstas las que ocupan el mayor nimero de personal: 508 000,
370 000 y 715 000, respectivamente, segiin el censo econémico de
1989. Si ahora analizamos el comportamiento de la produccién en
estas ramas, destaca el hecho de que, a pesar de que crece el empleo

2 Yéase su artfculo en este mismo volumen.
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GRAFICA 2
indice del volumen de la produccién industrial y manufactura
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en la industria de productos metdlicos y maquinaria (y de que,
como veremos mas adelante, se incrementa considerablemente su
productividad y participacién en las exportaciones), el aumento de
la produccién es un poco inferior al promedio de la industria ma-
nufacturera. Esto puede significar que el mercado exterior suple la
incapacidad de compra del mercado interno; un mercado que se ha
recuperado al punto de estimular a la industria alimenticia, pero
aun no a la textil ni a la maderera, y mucho menos a la de produc-
tos metélicos. También es posible pensar que el aumento de la
demanda de este iltimo tipo de productos se desplaza hacia el
exterior, por la via de las importaciones, al estar concentrada en las
clases medias y superiores y en la industria que requiere bienes de
capital. Los datos del comportamiento de la exportacién de pro-
ductos metélicos nos ofrecen un indicador de dicha situacién: au-
menta en el momento més agudo de la crisis mientras que, como
ha sido tradicional para practicamente todas las importaciones,
éstas aumentan en los momentos de recuperacién (cuadro 3).

El panorama se completa si analizamos el comportamiento de
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la productividad. Destaca el hecho de que en todas las ramas donde
crece la produccién y el personal ocupado, aumenta en forma con-
siderable la productividad, lo cual significa que al tiempo que estas
ramas crecen, se restructuran. Como hemos visto en otros estu-
dios, dicha restructuracién se da tanto por la introduccién de nueva
tecnologia como mediante la introduccién de nuevas formas de
organizacién del trabajo. Resaltan las ramas de alimentos, bebidas
y tabaco, la quimica, derivados del petréleo y pléstico, la de pro-
ductos metéalicos y maquinaria, asi como la de otros productos
manufactureros (cuadro 4).

En contraste, tenemos las ramas que estan estancadas y que,
ademds, no logran aumentar sus niveles de productividad, entre las
que se encuentran las industrias textil y maderera. Lo anterior
demuestra que se trata de industrias que no s6lo han sufrido los
embates de la crisis y de la apertura, sino que, dado que aparente-
mente no se estdn restructurando, pueden enfrentar dificultades
adicionales ante el TLCAN. Este hecho quizds implique también
que la industria textil, 1a cual te6éricamente tendria mayores posibi-
lidades de introducirse en el mercado estadunidense en el marco de
un TLCAN, no pueda aprovechar las ventajas que éste ofrece para
competir frente a la industria textil del sudeste asiético.

Existen dos casos contrastantes: por una parte, el de la indus-
tria del papel y editorial, en el cual, pese a presentar un crecimiento
semejante al del primer grupo, su productividad est4 estancada;
por la otra, la industria de metales béasicos, que se esta restructu-
rando de manera evidente y aumentando de manera notable su
productividad, por 1o menos parcialmente, a costa de despedir par-
te de su personal.

Una de las ideas m4s difundidas acerca de la apertura es que
€sta estimula s6lo a las industrias exportadoras. Si vemos los datos
sobre exportaciones, notamos que, efectivamente, de las seis ra-
mas de actividad que crecen, dos son las industrias que concentran
en mayor medida las exportaciones: la quimica?® y la de productos
metélicos y maquinaria (que incluye a la industria automotriz;
véase la gréfica 3). Pero si, a pesar de todas sus limitaciones,*

3 Aunque los datos con los que contamos consideran conjuntamente los ramos de
quimica y derivados del petr6leo, que exportan mucho, con el pléstico y el caucho, que
exportan poco.

4 El (ndice est4 elaborado con base en el del volumen de la produccién y de la ex-
portacién de mercancfas, que a veces no coinciden de manera perfecta.
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GRAFICA 3
Participacién de las exportaciones por rama industrial
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Fuente: Elaborado con base en el indice del volumen de la produccién y exportacién
de mercancfas de la Industria manufacturera. Banco de México-INEGI, Carlos Salinas de
Gontari, Segundo Informe de Gobierno.

consideramos un indice elaborado para medir la proporcién del PIB
exportada en cada rama industrial, vemos que entre las que crece
més el empleo y la produccién estdn no sélo las dos que hemos
sefalado, sino también la de metales bésicos y, aunque relativa-
mente en menor medida, la de minerales no metélicos; en el caso
de estas dos, también parece que se trata de una sustitucién de
mercado interno por externo. En el caso de la rama de actividad
restante, la del papel y editorial, a pesar de que la parte del PIB que
se exporta no es tan importante, ha aumentado considerablemente
sus exportaciones entre 1986 y 1988 (grafica 4).

Otra de las ideas m4s difundidas es que son las grandes empre-
sas las més beneficiadas con el nuevo modelo econémico. Si se
toma en cuenta el tamafio de las empresas, medido por el nimero
de personal empleado,’ vemos que, en efecto, el estrato que més
crece es el de las mayores empresas, pero en un segundo lugar

3 Es obvio que éste no es el tnico ni, quizés, el mejor indicador del tamaiio de las
empresas y, por tanto, no es el mejor reflejo de lo que aquf buscamos, a saber, la concen-
tracién. Serfa muy til poder compararlo con el tamaiio de la produccién y elaborar un in-
dicador con ambos: no obstante, los datos del censo econémico no nos lo permiten.
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GRAFICA 4
Participacion de las exportaciones en el PIB
por rama manufacturera (1989)
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Fuente: Ibidem.

estan las més pequeiias; s6lo las empresas medianas se encuentran
estancadas (cuadro 5).

CUADRO 5
Personal ocupado por tamaiio de la empresa, 1980-1989
Afio Delal0 Della50 DeS5lal00 DelOla300 301ymds
1982 855487 1042160 527 483 845307 1849776
1983 850689 1068018 532434 846 095 1906 235
1984 873800 1111549 555 137 878 614 1986 856
1985 927692 1202991 596 101 970002 2152994
1986 986 648 1243 355 610973 977 806 2184222
1987 1048 742 1279 182 624068 1019092 2244723
1988 1122185 1384103 676869 1110705 2474296
1989 1297478 1483718 729242 1216274 2748716

Fuentes: Instituto Mexicano del Seguro Social, en Comisién Nacional de los Salanos
Minimos, Compendio de indicadores de empleo y salario, 1989.

Lo anterior significa que la apertura estd propiciando, induda-
blemente, el crecimiento de la gran industria, aunque a este respec-
to parece que fue méas importante el auge petrolero y la crisis
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posterior: el promedio general de trabajadores por establecimien-
to, en la industria manufacturera, se mantuvo en 18, entre 1985 y
1988, mientras que en 1975 crecid a partir de un nimero de 14
trabajadores. Por otra parte, se observa una concentracién en las
industrias del transporte y en la de maquinaria y equipo eléctrico
(cuadro 6). Asimismo, existen ramas que estdn creciendo y que
son exportadoras, con predominio de las empresas grandes, en las
que no se nota un claro proceso de concentracién. Entre éstas se
encuentra la industria quimica, la de refinacién de derivados del
petr6leo y del carbén, y la de produccién de hule y plasticos.S

Existen otras industrias con un promedio bajo de personal por
establecimiento (entre 6 y 15 trabajadores), en las que el aumento
de unidades censadas y de personal ocupado refleja el dinamismo de
la rama; éste es el caso de los sectores de alimentos y bebidas,
de prendas de vestir, de calzado y cuero, de productos de madera,’ el
editorial, el de minerales no metilicos y el de productos metélicos. Lo
ultimo, que demuestra una mayor resistencia de las ramas en las
que predominan las pequefias empresas,? ha sido mencionado co-
mo una de las explicaciones de por qué la crisis no afect6 de manera
tan aguda a Guadalajara. Aparentemente, estas empresas no sélo
han sido mas capaces de resistir a la crisis sino también, ahora, a la
apertura, a pesar incluso de que el indice de importacién de algu-
nas de estas ramas es relativamente elevado (gréfica 5).°

Esta capacidad de resistencia a la crisis se explica, en parte,
por su orientacién hacia un mercado interno de productos basicos,
menos relacionado con las grandes obras del Estado. Asimismo, la
resistencia a la apertura puede deberse a que su produccién se

6 Por otra parte, la reducci6n de todos los indicadores en el caso de la industria de
metales basicos refleja indudablemente el proceso de restructuracién.

7 Excluye muebles.

8 Un estudio reciente, basado en encuestas y realizado por la revista Expansion,
plantea que éstas actualmente resienten graves dificultades. Esto me lleva a proponer dos
posibilidades: primera, que los datos con los que contamos, que se remiten a 1988, no re-
flejan la realidad de estas empresas ante la apertura, dado que ain era demasiado tempra-
no para ver sus efectos; y, segunda, que los pequeiios empresarios se quejan continuamen-
te, por medio de sus organizaciones, asi como cuando se les interroga en encuestas, a fin
de presionar al gobierno para tomar medidas y negociar acuerdos que los favorezcan en el
marco del TLCAN. No tengo capacidad, actualmente, de discriminar entre estas dos opcio-
nes, mas all4 de plantear que lo que proponen los datos de 1988 va m4s en el sentido de la
segunda idea.

® Lo contrario es cierto, aunque en sélo una de las ramas dominadas por la mediana
empresa: la industria textil. En ésta, la reduccién del nimero de empresas censadas, asi
como del personal ocupado, refleja la crisis por la que est4 pasando esta rama.
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GRAFICA 5
Participacion de las importaciones en el PIB
por rama manufacturera (1989)
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Fuente: Elaborado con base en el (ndice del volumen de la produccién y exportacién
de mercancfas de la Industria manufacturera. Banco de México-INEGI, Carlos Salinas de
Gontari, Segundo Informe de Gobierno.

dirige a sectores sociales que no tienen los recursos necesarios
para adquirir productos importados, o a que cubren los nichos de
mercado que dejan libres las importaciones, los cuales dejaron
antes las grandes empresas nacionales,!® y a que son, ademads, lo
suficientemente flexibles como para desplazarse de un nicho a
otro. Es posible que, en algiin momento, adquieran la capacidad de
exportar, siguiendo el modelo italiano. Una de estas ramas, la de mi-
nerales no metélicos, ya est4 logrando exportar parte considerable
de su produccién (grafica 4).

Pero donde puede percibirse indudablemente el impacto de la
apertura es en un sector directamente relacionado con ella: la in-
dustria maquiladora. Como es bien conocido, esta industria ha
tenido un crecimiento espectacular desde mediados de los afios
ochenta. Si profundizamos un poco, vemos que la composicién de
esta industria ha cambiado: si bien las maquiladoras de aparatos y

10 En la industria metlica, por ejemplo, muchos de los establecimientos se dedican a
la reparaci6n o manufactura de piezas de repuesto, las cuales varfan tanto que es dificil im-
portarlas.
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accesorios eléctricos, asi como las de productos textiles, son atn
las que ocupan la mayor proporcién de personal, su nimero des-
cendi6 considerablemente entre 1979 y 1989. A partir de mediados
de los afos ochenta comenz6 a aumentar fuertemente el nimero de
magquiladoras de la construccién, reconstruccién y ensamble de equi-
po de transporte (que en 1989 empleaban a 87 813 trabajadores),
asi como las clasificadas bajo el rubro de “otras” (grafica 6).

GRAFICA 6
Proporcién del personal ocupado en la industria maquiladora,
por rama manufacturera (1979-1989)
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Este cambio en la composicién de la industria maquiladora
explica probablemente las otras mutaciones. La proporcién entre
hombres y mujeres ha variado; si bien siempre se ha sabido que la
industria maquiladora ocupa de manera primordial mano de obra
femenina, la situacién ha cambiado radicalmente, pues en 1975 la
proporcién era aproximadamente de 3.5 mujeres por hombre y en
la actualidad es casi paritaria, de 1.5 mujeres por hombre (grafica
7). La relativa pérdida de importancia de las maquiladoras textiles
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Proporcion entre la mano de obra femenina y masculina

Proporcién hombres/mujeres

GRAFICA 7

en la industria maquiladora (1975-1989)
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y de aparatos eléctricos ha tenido otros efectos, como es el de
elevar el tamafio promedio de las empresas (gréafica 8). Esto, a su

Personal ocupado

GRAFICA 8
Personal ocupado por establecimiento
en la industria maquiladora (1975-1989)
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vez, probablemente significa una mayor concentracién de maqui-
naria y, por ende, una mayor proporcién de trabajadores califica-
dos, aunque no tenemos datos directos para confirmarlo. Al res-
pecto, un dato indirecto es que la proporcién de empleados por
obrero ha aumentado considerablemente: de alrededor de 0.15 em-
pleados por obrero en 1975, subi6 a casi 0.23 en 1989 (grafica 9).4!

GRAFICA 9
Proporciéon de empleados por obrero
en la industria maquiladora (1975-1989)
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Los salarios

Se ha hablado mucho de cémo la década de los ochenta fue un
periodo en el que los salarios reales cayeron de manera brutal.

11 Aunque este dato también puede significar una segmentacién de los mercados in-
temos de trabajo, que tienda a privilegiar a un sector del personal frente al otro, y que en-
frente (y aproveche) los altos niveles de rotacién, mis que una mayor calificacién del per-
sonal.
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Pero otro de los fendmenos importantes de la crisis (y probable-
mente también de la apertura) ha sido que el salario minimo ha
dejado de ser una base de referencia en buena parte del sector
privado de la economia. Una encuesta que llevé a cabo El Econo-
mista'? encontré que 73% de las empresas (la mayoria de ellas, es
decir, 77%, con contrato colectivo y, por ende, con sindicato) no
tenian trabajadores que ganaran el salario minimo y afirmaban que
en 1990 habian otorgado un aumento salarial considerablemente
mayor al “tope salarial”, de alrededor de 20%. Asimismo, 62%
decia haber otorgado un aumento salarial de entre 25 y 30%, y
27%, un aumento de entre 31 y 40%. En 1991, cuando el tope
salarial sigue alrededor de 20%, 62% de los entrevistados dijeron
que iban a otorgar entre 20 y 30% de aumento, mientras que 15%
darfan entre 30 y 40%. A esto hay que agregar que, desde fines de
los afios setenta, en estas empresas existe la situacién de que las
prestaciones representan un porcentaje creciente de las percepcio-
nes de los trabajadores.

Lo anterior implica que un sector de la economfa formal se
despega lentamente del resto, y en €l los salarios se alejan cada vez
mas del minimo y se otorgan aumentos por encima de los topes
salariales. Esto, en gran medida, es una respuesta al auge del mer-
cado informal. Al respecto, con base en algunos estudios en curso,
es posible afirmar que existe un sector informal muy deprimido,
frente a otro que obtiene ingresos muy superiores al minimo y que,
de hecho, compite con el mercado de trabajo formal. S6lo asf se
explica que algunos empresarios, especialmente del norte de Mé-
xico, recomienden el aumento del salario minimo. A su vez, el
hecho de que el gobierno se resista a ello demuestra que, para los
trabajadores al servicio del Estado y para €ste, como empleador,
tal salario es aun una referencia fundamental.

Los datos de la grifica 10 muestran algo similar, aunque més
generalizable, porque no se refiere solamente a los obreros que
cuentan con un contrato colectivo. Por lo menos a partir de 1987,
se ha venido dando un proceso en el cual, a pesar de que se man-
tiene practicamente estable la proporcién de los trabajadores afi-
liados al IMSS que ganan entre uno y dos salarios minimos, es
notable la disminucién de los que ganan hasta un salario minimo
(que bajan de 40 a 30%, en tres afios) y el incremento de los que

12 E] 6 de marzo de 1991.
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Proporcién de trabajadore(zl:;':l.:gt?olsoal IMSS por estrato salarial
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Fuente: Elaborado con base en Instituo Mexicano del Seguro Social, en Comisién
Nacional de los Salarios Mfnimos, Compendio de indicadores de empleo y salarios, 1989.

ganan maés de dos salarios minimos (que pasan de 20 a 35% del
total). Esta es una tendencia contraria a la que se dio entre 1986 y
1987, cuando creci6 la proporcion de trabajadores que ganaban el
salario minimo y disminuy? la de los que ganaban més de uno.!?
Aqui, como en el caso del empleo, existen diferencias conside-
rables en el comportamiento de los salarios entre las distintas ra-
mas de actividad. En primer lugar, mientras que para 55 a 60% de
la poblacién ocupada en la industria, los ingresos se concentran
mdés claramente entre uno y dos salarios minimos, para €l conjunto
de la economfa la proporcién de obreros que se ubican en este
estrato salarial suma entre 45 y 50% (gréfica 11). De 1986 a 1989,
la diferencia en el aumento salarial entre las ramas industriales
vari6 en poco méis de 150%; las ramas que més aumentaron fue-

13 Esto de ninguna manera quiere decir que se ha compensado, més que parcialmen-
te, la radical cafda del salano real durante los afios ochenta. Tampoco nos dice nada acer-
ca de lo que significa para 30% de los obreros ganar un solo salario mfnimo, o incluso en-
tre uno y dos.
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GRAFICA 11
Nivel de ingresos totales e industriales por localidad (1989)
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ron: la de refinacién del petréleo y sus derivados (sin incluir a
Pemex), la de quimica'4 y la de elaboracién de bebidas.!> En la
industria del papel' y en'la de minerales no metalicos, los salarios
crecieron por arriba del promedio, aunque a un ritmo menor (gré-
fica 12). En todos estos casos se trata de sectores que crecen, que
aumentan su productividad y que son exportadores.

Dos casos que contradicen lo anterior son la industria automo-
triz y la de productos metélicos, maquinaria y equipo eiéctrico. A
pesar de que se trata de industrias que crecen aceleradamente, que

14 Otra de las ramas que incluimos junto con estas dos (cuando hablamos de empleo)
fue la de plésticos y hule, que sufre un aumento relativamente menor de sus salarios, de al-
rededor de 400%. Este dato coincide con lo que afirmamos entonces sobre el aumento en
la produccién, el empleo y la productividad, y su relacién con la exportacién. En esta ulti-
ma industria, que no es exportadora, aumentan menos los salarios.

15 Incluida en la rama de alimentos y tabaco cuando hablamos del empleo.

16 En la industria editorial, los salarios crecen al promedio.
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GRAFICA 12
Incremento de los salarios, nominales, por rama de actividad
(1986-1989)
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aumentan su productividad y que exportan, tienen un bajo nivel de
incrementos salariales. Es posible que ello sea reflejo de la situa-
cién que prevalece tanto en las maquiladoras como en las nuevas
plantas automotrices del norte del pais, donde hay una fuerte rota-
cién de personal y practicamente no existe la sindicalizacién. No
tenemos datos para confirmar a cuél de estas dos circunstancias se
debe tal situacién.

El caso de la industria de metales bésicos es interesante. Como
ya hemos visto, el hecho de que disminuya su personal y aumente
fuertemente su productividad significa que se encuentra en un
proceso de restructuracién. Asimismo, el que los salarios estén
aumentando rdpidamente nos ofrece un indicador de que una in-
dustria que se restructura y exporta incide favorablemente en los
salarios obreros.

Por el otro lado, estdn las ramas industriales tradicionales: la
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de productos y muebles de madera y la de prendas de vestir, cuero
y calzado, en las que los salarios se incrementan considerablemen-
te menos que el promedio. A pesar de que la industria textil estd
estancada, ha logrado aumentos salariales por encima de la media;
esto seguramente se debe a los altos niveles de sindicalizacién del
sector. Una confirmacién negativa al respecto es que en dos ramas
en las que hay una baja tasa de sindicalizaci6n (la de las prendas de
vestir y la del cuero y calzado) se observan los aumentos més bajos.

LLAS RELACIONES INDUSTRIALES ANTE EL PROCESO DE
MODERNIZACION ECONOMICA

Vamos a describir brevemente las principales caracteristicas que
presenta el sistema de relaciones industriales en México; pero, en
primer lugar, es necesario definir el universo al que nos referimos.
Para ello tenemos que aclarar que entre 18 y 25% de la poblaci6n
econémicamente activa esta sindicalizada. Esta cifra es relativa-
mente alta si pensamos que el subempleo en México asciende a
mas de 40% de la PEA, lo que quiere decir que del total de trabaja-
dores ocupados en el sector formal, poco menos de 1a mitad est4
sindicalizado. Mientras que los sectores de servicios y comercio
estan poco organizados, los mas fuertemente sindicalizados son el
de la administracién piblica y, en segundo lugar, el sector indus-
trial. En el interior de este dltimo existen muchas diferencias, que
se explican por el simple hecho de que, en 1985, 77% de las
empresas del sector manufacturero eran microindustrias que con-
taban con un promedio de entre dos y cuatro trabajadores; 12% de
los establecimientos eran pequefias empresas, con un promedio de
10 trabajadores, y s6lo el restante 11% puede ser considerado
como el sector de verdaderas empresas, las cuales probablemente
cuentan ademds con sindicatos, en el sentido cabal de la palabra.
No obstante, aunque el sistema de relaciones industriales se refiera
s6lo a esta minoria relativa de la clase obrera, estd definido por ella
y, por ende, los cambios sufridos en este sector minoritario definen
el modelo laboral que sigue el gobierno actual.
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Las relaciones industriales tradicionales

Las relaciones industriales en México pueden definirse por tres
caracteristicas generales: @) la gran intervencién del Estado en los
asuntos sindicales y en las relaciones entre la empresa y el sindica-
to; b) un sindicalismo orientado al control més que a la representa-
cién, que da lugar a una vinculacién clientelista entre sindicatos y
trabajadores; c¢) las dos caracteristicas anteriores se traducen en
relaciones laborales y de trabajo (internas en las empresas) poco
flexibles y en un modelo de relacién obrero-patronal antagénico.

El Estado interviene en practicamente todos los asuntos sindi-
cales. La Secretaria del Trabajo otorga o niega el registro a todo
sindicato, sanciona si una eleccién interna fue llevada a cabo en los
términos legales, acepta registrar un emplazamiento a huelga y los
contratos colectivos, decide sobre la legalidad o ilegalidad de una
huelga, etc. En lo que se refiere a las relaciones laborales, el hecho
m4s importante es la intervencién predominante de la Secretaria
del Trabajo en las revisiones de los contratos colectivos. Esto sig-
nifica que todos los contratos colectivos deben ser sometidos a su
revision y que cada uno de ellos se convierte en ejemplo de segui-
miento o rompimiento de una politica laboral determinada. Apa-
rentemente, a medida que, en los ultimos afos, esta dependencia se
convirtié crecientemente en una agencia para imponer los topes
salariales, tanto los sindicatos como las empresas empezaron a
tratar de evitarla. Durante los sexenios de L6pez Portillo y de De
la Madrid, era frecuente que incluso los sindicatos oficialistas acu-
saran a la Secretaria del Trabajo de imponer el tope salarial a
empresas que estaban dispuestas a llegar a acuerdos que lo rebasa-
ran. Se planteaba que, en ocasiones, las huelgas se originaban por
esa actitud de las autoridades laborales. Otro elemento de rigidez
se refiere al propio carécter de la negociacién colectiva en México.
La legislacién concede a las autoridades del trabajo la facultad de
rechazar un emplazamiento a huelga y de juzgar acerca de su
legalidad una vez estallada (y cada vez més frecuentemente, antes
de que estalle). Esto ha significado que las autoridades del trabajo
pricticamente han logrado canalizar todos los conflictos hacia las
dos imstancias legales que se refieren a la contratacién colectiva: la
negociacién contractual y la salarial; en el pasado casi no se pre-
sentaban conflictos fuera de los marcos de esta negociacion.

Tal concentracién en la contratacién colectiva se acentia en
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virtud de que en el pasado pricticamente no existieron mecanis-
mos para modificar los contratos colectivos durante el periodo de
su vigencia. El hecho de que no existan estos mecanismos 0 comi-
siones ad hoc para modificar las condiciones en las que opera una
empresa en el periodo intermedio a las negociaciones implica que
todo intento obrero o empresarial que pretenda establecer nuevas
condiciones, derivadas de situaciones de indole econ6mica, tecno-
l6gica o social, debera esperar a la siguiente negociacién contrac-
tual para poder ser tratada. La consecuencia es inevitable: la escasa
flexibilidad de las condiciones de trabajo y de la organizacién de la
produccién. Por otra parte, como el sindicalismo mexicano se ha
caracterizado por ser, en primera instancia, un mecanismo de con-
trol politico fundado sobre una relacién paternalista y clientelista -
entre dirigentes y obreros, el sindicato tiene gran interés en con-
centrar su atencién en las reivindicaciones que le permitan centra-
lizar el poder y, por ese medio, “premiar” a los obreros que le son
fieles y “castigar” a aquellos que no lo son. Por ello se interesa en
forma particular en las prestaciones que pueden ser canalizadas
por medio del aparato sindical, lo que incluye, por supuesto, la
contratacién de nuevo personal y la promocién, los permisos, las
becas, la vivienda, etcétera.

El control por parte del sindicato sobre las contrataciones, la
movilidad interna en las plantas, los ascensos y las horas extraor-
dinarias, también responden a este cardcter de control clientelista
del sindicalismo mexicano. Ha sido tradicional que en las contra-
taciones de las empresas en las que el sindicato postula a los can-
didatos a los puestos, tengan preferencia los familiares de los tra-
bajadores mas fieles a las dirigencias sindicales. Lo mismo en el
caso de los movimientos internos: en general, en los contratos
colectivos de las grandes empresas, los sindicatos tenian ingeren-
cia en la decisién de movilizar o no a un trabajador, que se utiliza-
ba para proteger a los obreros més cercanos. También sucedia esto
en los ascensos y en las horas extraordinarias: habia maneras in-
formales de evitar el escalafén y otorgar a los trabajadores un
ascenso cuando asi lo queria el sindicato.

Esta situacién se traduce en que las relaciones obrero-patrona-
les sean consideradas, por ambas partes, como antagénicas; en que
el sindicato considere que su funcién consiste en obtener concesio-
nes en el contexto de una confrontacién constante entre dos apara-
tos: el sindical y el patronal; en que, por otra parte, toda modifica-
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cién de las reglas del juego establecidas en el contrato colectivo
sea considerada, en principio, en términos de resistencia, aunque
en algunas ocasiones, una reivindicacién obrera pueda favorecer a
la empresa, o viceversa. En términos de relaciones sociales, esto
significa que los lfmites exteriores a los que estdn sometidas las
relaciones industriales conducen a que éstas sean consideradas
mdés como conflictos de poder que como conflictos de interés.

La flexibilizacion de las relaciones industriales

El modelo de relaciones industriales tradicional, que hemos des-
crito brevemente en la primera parte de este trabajo, actualmente
es cuestionado por el nuevo modelo econémico, tanto en lo que se
refiere a su funcién politica de pilar de un tipo corporativo de
régimen, como en su funcién social. Desde la perspectiva del pro-
yecto de modernizacién econémica, el corporativismo no sélo es
visto como un obsticulo para la restructuracién del aparato estatal
y de las empresas en manos del Estado, sino que existe una incom-
patibilidad real entre el corporativismo y el proyecto de moderni-
zacién. Tal incompatibilidad estd definida por la poca flexibilidad
de un modelo de relaciones industriales centralizado y basado en
una relacidn clientelista entre sindicatos y trabajadores.

En primer lugar, la intervencién homogeneizadora del Estado
es cuestionada por la modemizacién econémica. Actualmente se
da una descentralizacion de la negociacion colectiva, para que las
empresas que se encuentran en los sectores mas dindmicos o las que
estdn dirigidas hacia el mercado exterior ofrezcan a sus trabajado-
res mayores niveles salariales; muchas empresas evaden asi las
politicas salariales del gobieno. Pero esto sucede de manera infor-
mal, ya que la Secretarfa del Trabajo aiin tiene un fuerte control
sobre las revisiones contractuales, y en especial sobre el rubro de
aumentos salariales, considerado fundamental para la lucha contra
la inflacion.

Sin embargo, el nuevo proyecto econémico también afecta a
las relaciones entre las empresas y los sindicatos. Una primera
manera de entender la actual restructuracién de la economia nacio-
nal es que tiende a la precarizacién generalizada de la clase obrera
mexicana. Existe, en efecto, la tentacién por parte de los empresa-
rios, asf como del propio gobiemo, de debilitar a los sindicatos. No
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obstante, la restructuracién no ha sido un proceso homogéneo,
sino que est4 siendo aplicada de cuatro maneras distintas, defini-
das por la combinacién de varios elementos: la existencia o no de
representacion sindical determina si se ha dado desregulaci6n sin-
dical; la eliminaci6n de las facultades del sindicato referidas a la
contratacién o despido de personal determina si existe una situa-
cién de flexibilidad externa, de desregulacién laboral; la elimi-
nacién de facultades del sindicato en el interior de la empresa
determina la existencia de una flexibilizacién interna. Por dltimo,
si bien los procesos de desregulacién forzosamente excluyen la
concertacién, el proceso de flexibilizacién interna puede llevar-
se a cabo de manera autoritaria o concertada. De manera que:

a) En algunos casos se estd creando una zona de virtual desre-
gulacién sindical, donde el capital (en especial, el extranjero) aho-
ra encuentra una situacion de ausencia de representacién sindical
(1a industria maquiladora).

b) En otros casos se estd procediendo a una desregulacién
laboral. En sectores en los que la presencia sindical ha sido muy
fuerte y en la que los salarios y prestaciones han sido tradicional-
mente muy elevados, se ha procedido a la apertura de nuevas
plantas (las empresas automotrices del norte del pais), o a 1a anula-
cién, por diversos medios, de los contratos colectivos (Aeroméxi-
co, Ford-Cuautitldn y, en cierta medida, Cananea). En la nueva
situacién existe una representacién sindical, aunque mucho maés
débil en lo que concierne a su capacidad externa e interna de
control.

¢) En un tercer tipo de casos se lleva a cabo una flexibilizacién
interna, sin desregulacién. Se modifican los contratos colectivos,
con la eliminacién de las prerrogativas sindicales referidas a la
movilidad interna en las plantas, y se define un escalafén ma4s
orientado hacia la capacidad que hacia la antigiiedad, pero no se
reduce el poder del sindicato en lo que se refiere a la contratacién
del personal, ni se reducen salarios y prestaciones.

d) Existen, por tltimo, algunos pocos casos en los que se ha
dado un proceso de flexibilizaciébn concertada. Se introduce la
flexibilizacion interna al mismo tiempo que se establecen meca-
nismos de concertacién para resolver problemas y conflictos. El
sindicato pierde ingerencia en el interior de las plantas, pero forta-
lece su intervencidn en otras 4reas, como en la productividad y
modernizacién de las plantas; esto es concebido como un intento
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de establecer un modelo de relaciones sindicales m4s cercano al
alemén, en el que una amplia flexibilidad interna se combina con
poca flexibilidad externa, y coexiste con mecanismos de godeter-
minacién.

Pero volvamos a la clasificacién anterior:

a) El sector més importante donde se ha establecido el primero
de los tipos de restructuracion, la desregulacién sindical, es el de
las empresas maquiladoras. Es conocido que en las maquiladoras
que se establecieron en los afios sesenta y setenta, fundamental-
mente en Tamaulipas, los sindicatos fueron afiliados a-la CTM y
funcionaban bé4sicamente de la misma manera que el resto del
sindicalismo oficialista. Actualmente, buena parte de las empresas
maquiladoras han firmado contratos con esta misma central, aun-
que ahora se trata solamente de contratos de proteccién, los cuales
son extremadamente flexibles. El sindicato no interviene en
pricticamente ninguno de los rubros que hemos mencionado
como tradicionales del sindicalismo mexicano, y en ello desta-
ca, en especial, el que no medie en el ingreso del personal,
atribucién fundamental del sindicalismo corporativo mexicano.
Ademds, la movilidad interna en la planta (entre puestos, labo-
res, departamentos, turnos y lugar de trabajo) queda al arbitrio
de la empresa, sin ninguna restriccién temporal. Los ascensos
no se dan con base en un escalafén definido entre el sindicato y
la empresa, sino por los criterios de la Gltima; el iempo extra y el
trabajo en dias libres, que generalmente constituyen una parte
considerable del salario de los trabajadores y que el sindicato ha
manejado como un mecanismo clientelista, también son defini-
dos por la empresa.

Esta situacién no se diferencia de la de muchas empresas pe-
queiias del pafs, que siempre han estado en estas condiciones. No
obstante, destaca que aquf se trata de empresas relativamente gran-
des; las maquiladoras cuentan con un promedio de poco més de
250 obreros por establecimiento. Se permite este grado de desre-
gulacién porque al gobierno le interesa fomentar la inversién ex-
tranjera en este rubro. Puede pensarse que ésta es una de las prin-
cipales ventajas comparativas de México ante el TLCAN, aunque
también constituye el principal punto de critica por parte de sus
antagonistas, los sindicatos canadienses y estadunidenses.

b) En algunos casos, como en el de la industria automotriz, la
desregulacién laboral se ha obtenido por medio de la reubicacién
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geogréfica de las empresas. Las nuevas plantas automotrices se
han situado bésicamente en el norte del pais, lo que les ha permiti-
do establecer relaciones industriales en condiciones de gran flexi-
bilidad interna y externa. Con respecto a la externa, de manera
similar a las industrias maquiladoras, en la planta Ford de Hermo-
sillo el sindicato no interviene en el ingreso del personal ni tiene
control sobre la proporcién de personal eventual que la empresa
puede contratar. En esta misma planta, la movilidad interna es
practicamente total en la medida en que existe la categorfa laboral
polivalente, poca especificacién de puestos y un escalafén defini-
do con base en la experiencia y en la capacitacién, lo que elimina
el tradicional escalafén ciego, definido por la antigiiedad. Final-
mente, en todas las empresas automotrices del norte del pais se
paga considerablemente menos que en las antiguas plantas del
centro.

Hay otros casos en los que, sin haberse trasladado la empresa,
se llev6 a cabo una desregulacién laboral que, como es obvio,
implic6 un fuerte golpe para el sindicato. Uno de los casos més
draméticos fue el de Aeroméxico, empresa que se cerrd por algu-
nas semanas, para abrirse después bajo una nueva razén social. De
esta manera se eliminé la supervisién sindical de los exdmenes del
personal de nuevo ingreso y se suprimi6 la bilateralidad en lo que
se refiere a los puestos eventuales. También, se establecié una
situacién de flexibilidad interna: la empresa ya no tendria que
pactar la movilidad de los trabajadores con el sindicato; se contra-
jeron las categorias, de 278 a 8; los ascensos dejaron de ser fijados
con base en la antigiiedad para serlo segin la capacidad técnica; y
la empresa decide ahora el otorgamiento de las horas extra. Por
ultimo, se redujeron las prestaciones; asi, por ejemplo, se elimina-
ron los dias de descanso y se elevé la jornada laboral de 40 a 48
horas.!?

c¢) En la mayoria de las empresas s6lo se ha procedido a una
flexibilizacién interna, a un proceso que no es de desregulacién
pero que tampoco busca el consenso, y que ha sido llevado a cabo
como una medida empresarial unilateral. Se han eliminado o mo-
dificado algunas cldusulas para permitir un mayor margen de ma-
niobra a la empresa.

17 Aunque no tenemos datos especificos al respecto, un proceso similar se dio en los
casos de la empresa minera de Cananea, en Sonora, y en la Ford-Cuautitl4n, en el Estado
de México.
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Un caso en el que existe esta situacién de flexibilidad interna
sin desregulacién es el de Dina Camiones. El sindicato sigue inter-
viniendo en el ingreso y despido de personal, y el \inico cambio
significativo se refiere a que se aument6 de 3 a 15 dias el periodo
en el que los trabajadores pueden ser movilizados sin necesidad de
acuerdo con el delegado sindical. No se modificé el escalaf6n ni se
redujo el mimero de categorfas laborales, pero tampogo parece
existir interés por establecer una mayor comunicacién entre em-
presa y sindicato. Sélo existe una cldusula segiin la cual el comité
ejecutivo del sindicato tiene derecho de conocer el programa anual
de operacién y los programas internos de fabricacién, tres meses
antes de que éstos entren en vigor. El sindicato s6lo puede formu-
lar sus puntos de vista “que serdn escuchados por la empresa y, en
caso de resultar procedentes, tomar4 las medidas necesarias para la
mejor aplicacién del programa”.

d) La flexibilizacién consensual ha implicado otorgar un ma-
yor margen de maniobra a la empresa, al tiempo que se han esta-
blecido mecanismos de comunicacién entre la empresa y el sindi-
cato para discutir las estrategias de restructuracién y de aumento
de la productividad.

Por una parte, los ultimos contratos colectivos de 1a"Volkswa-
gen de México otorgan a la empresa una mayor capacidad de
movilidad interna de los trabajadores. Aunque el escalafén es defi-
nido por ambas partes y con criterios basados fundamentalmente
en la antigiiedad, hasta 1984 existi6 una cldusula que definfa una
categoria de trabajador polivalente, que permitia que los obreros
adquirieran la capacitacién necesaria para llevar a cabo distintos
trabajos en la empresa y, por medio de exdmenes, obtener “valen-
cias” correspondientes a su calificacién. Esto les permitfa llevar a
cabo trabajos més calificados y obtener un salario m4s elevado, sin
importar el lugar en el que estuviesen en el escalafén. Actualmen-
te, existe una cldusula que permite obtener una calificacién por
medio de la escuela de capacitacién y ascender de manera corres-
pondiente.

Por otra parte, aunque en ¢l caso de 1a empresa Volkswagen de
Meéxico no se han establecido mecanismos de codeterminacién
como los que existen en Teléfonos de México y en la Compaiifa de
Luz y Fuerza del Centro, se puede notar un creciente interés por
parte de la empresa y del sindicato por incrementar la comunica-
cion. En el contrato colectivo de 1988-1990 se estableci6 una reu-
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nién mensual de alto nivel entre el Comité Ejecutivo General y la
Direccién de Relaciones Industriales. Ademés de que desde el
contrato de 1980-1982 se realiza una junta ordinaria semanal entre
los secretarios seccionales y los representantes de la empresa en
cada secci6n, desde 1990 se discuten no sélo los problemas no
resueltos en el ejercicio diario, sino todas “las cuestiones de interés
de las partes”. También se establece una mayor intervencién sindi-
cal en el caso de los trabajos de terceras personas.

En el caso de Teléfonos de México se han afiadido clausulas
que implican una libertad para la movilidad interna, pricticamente
sin restricciones; se plantea que la administracion podré cambiar a
los trabajadores “segin lo requieran las necesidades de servicio” y
no se menciona nada acerca de limites temporales (la movilizacién
puede ser incluso permanente), ni se dice tampoco que se deberé
avisar al sindicato. El escalafén es otra de las cldusulas clave para
definir el grado de flexibilidad interna. A pesar de que en una parte
del contrato colectivo se plantean reglas detaliadas para establecer
el escalafén y los ascensos, basadas estrictamente en la antigiie-
dad, existe otra cldusula que permite a la empresa saltarse todas
estas reglas y definir criterios exclusivamente relacionados con la
calificacién.

Pero, por otra parte, en 1990 se firmé una cldusula en la que se
acordaba la constitucién de una Comisién Mixta Nacional de Ca-
lidad y Productividad, integrada por cinco representantes del sin-
dicato y cinco de la empresa, “que serd responsable del disefio,
instrumentacién y seguimiento de los aspectos generales del Pro-
grama de Calidad y Productividad, asi como del estudio del Siste-
ma de Normas de Productividad”.

El caso de la Compaiifa de Luz y Fuerza del Centro es ejem-
plar, porque ahi no se han eliminado ni modificado cldusulas en el
contrato colectivo, sino que se procedi6 a la flexibilizacién a partir,
exclusivamente, de un modelo de codeterminacién. El Sindicato
Mexicano de Electricistas ain controla estrechamente los cambios
temporales y permanentes, a la vez que las permutas para cubrir
vacantes 0 puestos nuevos tienen que ser consultadas con el sindi-
cato y definidas con base en la antigiiedad.

Por otra parte, desde antes de 1990 existia una cldusula segin
la cual la compaiiia estd obligada a enviar al sindicato el antepro-
yecto del presupuesto y el programa de obras correspondiente, asi
como el programa de obras e inversiones y los estados financieros,
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a fin de que el sindicato pueda formular sus observaciones. Pero en
1990 se introdujo una nueva disposicién mediante la cual se cons-
tituy6 una comisién permanente y mixta de productividad, integra-
da por cinco representantes designados por cada una de las partes,
y una comisién mixta paritaria para la revisién de los programas
anuales, que incluye los proyectos de presupuesto y la verificacién
de los criterios y politicas de operacién. A pesar de que no se da al
sindicato un asiento en el consejo de administracién de la empresa,
como existe en las grandes empresas alemanas, se le permite una
ingerencia en la determinaci6n de la planificacién de la empresa y
se reconoce que los aumentos de la productividad deben ser obte-
nidos de manera consensual, mediante el acuerdo de la parte obre-
ra y la empresarnial, y que no pueden ser impuestos unilateralmente
por la empresa.

CONCLUSIONES

A partir del andlisis del mercado de trabajo y los salarios, derivo
algunas de las mismas conclusiones que han hecho otros investiga-
dores acerca de los efectos de la apertura y del nuevo modelo
econémico. Se estdn creando dos sectores industriales que es posi-
ble considerar, de manera esquematica, como el de los ganadores
y el de los perdedores, y el TLCAN probablemente agrandar4 la
brecha entre ambos. Existe un sector industrial exportador que
crece, que eleva sus niveles de productividad, que se concentra en
grandes empresas y en el que los obreros se benefician con niveles
salanales mas elevados. Frente a este sector se encuentra otro cuya
produccién se dirige primordialmente hacia el mercado interno,
que est4 estancado, no eleva sus niveles de productividad (no se
moderniza), y en el que los salarios de los obreros se rezagan con
respecto al resto de la industria.

No obstante, esta tendencia no es la unica, ni es (todavia) la
que prevalece. El primero de los casos s6lo sucede en las industrias
de maquinaria, equipo eléctrico y transporte, y el segundo, en la rama
textil. En la industria quimica, en la de productos de la refinacion del
petréleo y el carbén, y en la industria del hule y plasticos no se da un
proceso tan claro de concentracion, a pesar de que crecen, exportan,
y de que se trata de empresas relativamente grandes.

Por otra parte, hemos encontrado en las pequefias empresas y
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en las ramas industriales en las que éstas predominan una capaci-
dad importante de resistencia a la crisis y a la apertura. Esto sucede
en algunas de las ramas que se consideraba que serfan las mis
afectadas: 1a industria de prendas de vestir, la del cuero y el calza-
do y la de muebles de madera. Existen sectores en los que predo-
minan las pequefias empresas y que no sélo han resistido a la crisis
sino que también han mostrado una capacidad de respuesta a la
apertura, entre los que se encuentran el de manufactura de produc-
tos metalicos, el de la industria alimenticia y el de minerales no
metélicos. Todos ellos, pero especialmente los dos tltimos, han
logrado aumentar sus exportaciones a partir de 1987. No obstante,
el hecho de que haya bajado bastante el ritmo de crecimiento de las
exportaciones en 1989 y de que sean cada vez més frecuentes las que-
jas de los pequefios empresarios sobre las dificultades que encuen-
tran, significa que el gobiemo tiene como tarea estimular, por lo
menos inicialmente, a este tipo de empresas. Esto no significa que
haya que protegerlas, sino més bien reforzar la capacidad de res-
puesta que ya han demostrado ante la apertura comercial.

También existen sectores orientados hacia la exportacién en
los que los salarios son frenados. Esto se debe, en apariencia, a que
hay una fuerte rotacién de personal y a que casi no estén sindicali-
zados. Se nota, adema4s, el caso contrario: sectores estancados don-
de los salarios se mantienen elevados, presumiblemente debido a
la existencia de una alta tasa de sindicalizacién. Es posible que
ambos sectores tiendan a ajustarse.

La vertiente “natural” en la industria textil seria que los sala-
rios bajasen en relacién con el promedio. No obstante, la situacién
puede cambiar en la medida en que esta industria esté dispuesta a
recibir los beneficios del TLCAN. Este implicaria la eliminaci6n de
la proteccién de la industria textil estadunidense y canadiense de baja
competitividad frente al exterior. Pero, por otra parte, esta rama,
asi como la de prendas de vestir, calzado y cuero y la maderera,
tienen en su contra que no estdn elevando su productividad; ello
puede significar que pierdan los beneficios de la apertura del mer-
cado de Estados Unidos, ante la competencia del sudeste asiético.
El Estado, con una visién a més largo plazo, deberia estimular la
restructuracién de estas industrias, para permitirles una mayor ca-
pacidad de respuesta ante el TLCAN.

Por su parte, las ramas productoras de maquinaria y equipo,
asi como la automotriz, tenderan hacia los niveles salariales del
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resto del sector exportador. Pero esto tampoco depende solamente
del mercado. sino también del futuro de la industria maquiladora y
de las plantas automotrices del norte; depende de su capacidad
para reducir la rotacién de su personal'® y de las presiones sociales
y politicas sindicales al aumento de salarios. Al respecto, el futuro
del sindicalismo en estas empresas y lo que suceda con la presi6n
que actualmente ejercen los sindicatos y los grupos ecologistas y
de derechos humanos de Estados Unidos y Canad4 es decisivo. Si
los ltimos logran influir en 1a negociacién del Tratado, ello redun-
dara probablemente en la regulacién de la situacién sindical en las
maquiladoras, lo que, a su vez, incidird en el mejoramiento de
las condiciones de trabajo, en una menor rotacién y en mayores
niveles salariales. Esto podria, a su vez, tener el efecto de reducir
el atractivo actual de la inversién en la maquila.

Es indudable que los sectores que han mostrado mas dinamis-
mo ante el nuevo modelo econémico tienen bajas tasas de sindica-
lizacién. Mientras que éstas son altas tanto en la industria textil
(42%) como en la minera, metalirgica y siderirgica (49%) y en la
ferrocarrilera (80%), son muy bajas en industrias como la petro-
quimica (9%), la automotriz (10%) y la quimico-farmacéutica
(10%). Lo anterior puede significar un debilitamiento generaliza-
do del sindicalismo mexicano, pero seguramente implica una re-
duccién del poder del sindicalismo oficialista. En estos sectores
mds dindmicos hay, en términos generales, obreros mas jévenes
y mads calificados, con una mayor tendencia a rechazar el sindica-
lismo corporativo, basado en medios clientelistas de control. Ade-
mds, muchos de los sindicatos de estas empresas han vivido ya una
experiencia de sindicalismo. independiente que los ha marcado de
manera indeleble. Por otra parte, como se vio en la segunda sec-
cién de este trabajo, es en estas ramas mds dindmicas (entre las que
también est4 la industria telef6nica y tendrd que estar la eléctrica)
donde ha surgido una respuesta sindical propositiva y no s6lo de-
fensiva ante la modernizacion. También es en estos sectores donde
el gobierno ha buscado aliados para intentar conformar un modelo
neocorporativo.

Es muy claro que la mayorfa de los casos de desregulacion
sindical, desregulacién laboral y flexibilizacién autoritaria se han

1% Lo que, depende, a su vez, de que a las empresas les convenga reducir la rotacién
o de que se dé una segmentacién del mercado interno del trabajo que les favorezca.
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presentado en sindicatos caracterizados por la ausencia de vida
sindical. Es ahi donde las direcciones sindicales poco representati-
vas han accedido a la desregulacién (Ford-Cuautitldn) o se han
opuesto frontalmente a la restructuracién (porque les resta capaci-
dad de control) y han llevado a sus sindicatos a derrotas totales
(Cananea). Pero la restructuracién también ha sido utilizada para
doblegar a ciertos sindicatos representativos y combativos (las em-
presas automotrices que se han trasladado al norte y Aeroméxico).

En contraste, 1a flexibilizacién concertada sélo ha sido posible
ahi donde hay una vida sindical relativamente dindmica y abierta,
y donde los dirigentes son més representativos. Esto ha permitido,
por un lado, que los sindicatos reconozcan y tengan capacidad para
convencer a los obreros de la inutilidad de oponerse frontalmente
a la restructuracién y, por el otro, que la empresa se dé cuenta de
que una flexibilizacién por la via autoritaria darfa lugar a una
situacién tan conflictiva que anularia su propésito de aumentar la
productividad.

Finalmente, el hecho de que exista una estrategia de flexibili-
zacién consensual en dos de las grandes empresas estatales (Tel-
mex y Compaiifa de Luz y Fuerza del Centro) y de que con base en
estos acuerdos se haya establecido una alianza politica entre los
sindicatos de estas empresas y el gobierno de Salinas,!? nos indica
que no existe una politica #énica de restructuracion de las relacio-
nes sindicales en México, a pesar de que este proceso se esté
llevando a cabo de manera autoritaria en la mayoria de los casos.

Existe una triple estrategia: con la primera se procede a la
desregulacién de los sectores que para poder competir en el nivel
internacional requieren reducir costos, y de las empresas maquila-
doras, con el objeto de ubicarlas en un régimen de excepcién dise-
fiado para atraer el capital extranjero. Con la segunda, la flexibili-
zaci6n autoritaria se aplica ahi donde no existe la voluntad de
concertacion, ya sea por parte de la empresa o del sindicato. Aun-
que la tercera estrategia, la flexibilizacién concertada, es la menos
difundida, se da en algunas de las empresas més importantes. Es
posible pensar que la primera de las estrategias se deba a una
situacién coyuntural, destinada a resolver las dificultades de las

19 Constituyen, de hecho, uno de los pocos apoyos afirmativos al proyecto de moder-
nizacién salinista (que tiene un déficit importante de legitimidad), por parte de organiza-
cién popular alguna.
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empresas que no podrian competir de otra manera, asi como que se
trata de una forma de captar el capital extranjero que seria renuente
a instalarse en México con los sindicatos tradicionales; también se
podria suponer que, en el futuro, en 1a medida en que la situacién
de estas empresas se estabilice, se eliminardn gradualmente las
zonas de desregulacién sindical y se avanzar4 hacia modelos més
consensuales, aun en las empresas menos avanzadas. Pero también
es posible que la concertacién en Telmex y en la Compaiifa de Luz
y Fuerza del Centro sea una mera tictica para manejar la compleja
situacién coyuntural de estas empresas y obtener un apoyo politico
decisivo para el gobiemo, en el momento en que éste impone un
nuevo modelo econ6mico. Esto significaria que, a mediano plazo,
también ahf se impondria el modelo autoritario. Es posible un
tercer escenario: que se dé una polarizacién de las relaciones in-
dustriales, el cual corresponda a la polarizacién tecnolégica y a la
orientacién de los mercados, y que, por lo tanto, en el nuevo mo-
delo mexicano coexistan las tres estrategias.
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Es bien sabido que las organizaciones obreras de Estados Unidos,
incluyendo tanto las oficinas centrales de 1a Federacién Americana
del Trabajo y el Congreso de Organizaciones Industriales (AFL-
CIO, segun sus siglas en inglés), como los sindicatos independien-
tes, son los adversarios més implacables de los acuerdos de libre
comercio en América del Norte, postura que se manifest6 en su opo-
sicién, primero, a la iniciativa de 1988-1989 entre Estados Unidos y
Canads, y después, de manera més evidente, al establecimiento de un
area de libre comercio entre México y Estados Unidos.

Como historiador del movimiento obrero estadunidense, con-
sidero la politica comercial contemporédnea como un asunto vital,
que revela aspectos fundamentales de la cultura, economia y poli-
tica de los trabajadores de México, Canada y Estados Unidos. Asi,
guiado por un enfoque histérico, quisiera hacer algunos comenta-
rios que, a fin de cuentas, abordan la naturaleza de la reaccién que
tuvo el movimiento obrero hacia la campana por un acuerdo de
libre comercio entre Estados Unidos y México.

En primer lugar, cabe destacar que los trabajadores estaduni-
denses siempre han mantenido una postura ambivalente y, en el
mejor de los casos, han dado un apoyo limitado al “principio” (si
asi se le puede llamar) del libre comercio.

Ya desde el periodo que sigui6 a la guerra de Independencia de
Estados Unidos, cuando los artesanos de los puertos del Atldntico
debatian el tema del “libre comercio”, consideraban que tal con-

[187]
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cepto estaba reifiiddo con el de “mano de obra libre”. Este ltimo,
por ejemplo, implicaba no s6lo la mera ausencia de restricciones
mercantiles, sino también la existencia de leyes y politicas dirigi-
das a la res publica (el bien de la repiblica); en pocas palabras, la
defensa democrética de los intereses colectivos y del bienestar
popular. Y, en los desfiles que hicieron los mecénicos y obreros en
ciudades como Filadelfia y Baltimore, para celebrar la promulga-
cién de la Constitucién, uno de los lemas que gritaban durante su
marcha era: “Con el martillo y con la mano se erigen todas las
artes”’, con lo cual se vinculaba directamente la fuerza de la nueva
nacién con el bienestar de sus clases productivas.

En contraste con esto, el libre comercio era, en el mejor de los
casos, una virtud secundaria. Asi, en 1779, un comité de artesanos
de Filadelfia, que perseguia que los precios fueran fijados en un
marco extralegal, argumentaba lo siguiente:

Si la libertad de comercio ha de ser [absoluta], entonces todas y cada
una de las acciones de acaparamiento, monopolizacién y engrande-
cimiento deben ser permitidas, dado que la idea [que tienen los
comerciantes] acerca del libre comercio es que cada quien haga lo
que le plazca; un derecho quel...] resulta repugnante para los princi-
pios mismos en los que se basa cualquier sociedad o gobierno civil.!

E incluso a un destacado promotor del libre comercio y lider
de artesanos como fue Tom Paine, por ejemplo, sélo la experiencia
y su situacién pudieron convencerlo de vincular el libre comercio
con los “derechos del hombre” més fundamentales.?

En segundo lugar, debemos estar conscientes de que, sea cual
sea la retdrica, al hacer un andlisis de la actitud del movimiento
obrero hacia América Latina siempre predominarin los calculos
pragméticos de los intereses individuales, sobre los hermosos sue-
fios de una comunidad y fraternidad internacionales. En pocas
palabras, las organizaciones sindicales de Estados Unidos no en-
tran en el debate sobre ‘libre comercio montadas en un “caballo
blanco” ni tampoco con las manos “limpias”. Y, especialmente,
cuando los grupos obreros estadunidenses dicen abogar no sé6lo
por los intereses de sus trabajadores sino también por los de los

! Eric Foner, Tom Paine and Revolutionarv America, Nueva York. 1976, pp. 169 y
170.
2 Ibidem. pp.145-182.
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obreros latinoamericanos, 1a historia nos sugiere que tomemos sus
palabras, al menos, con cierta reserva.

Cuando, al término de la guerra entre Estados Unidos y Espa-
fia, Samuel Gompers, presidente de la AFL, se opuso a la anexién
directa de las otrora posesiones espaiiolas, hizo esto por razones
muy cuidadosamente calculadas. Gompers temia que la anexi6n
arrastrara a los trabajadores estadunidenses al bajo nivel econémi-
co de la mano de obra de los “semibarbaros” que habitaban en
Filipinas. Mas que el territorio, la AFL, al igual que otros “antimpe-
rialistas”, preferia por mucho tener acceso a los mercados o, como
se llamaria en la terminologia actual, a las “zonas de libre comer-
cio”. “La nacién que domine los mercados mundiales —coment6
Gompers a la Liga Antimperialista—, seguramente controlar4 sus
destinos.” El libre comercio, y no la fuerza de las armas, era todo
lo que se necesitaba, pues ni las puertas de Filipinas “ni las de
ningun otro pais del mundo podrdn permanecer cerradas por mu-
cho tiempo a nuestra supremacia industrial en constante creci-
miento” .3

Salvo por el grupo de sindicalistas revolucionarios llamado
Obreros Industriales del Mundo, que a principios del siglo influy6
en los mineros mexicanos y otros trabajadores radicales, asi como
el Congreso de Organizaciones Industriales, que en la década de
los treinta apoy6 a Lézaro Cérdenas y su nacionalizacién de las
empresas petroleras estadunidenses y brit4nicas, los sindicatos de
Estados Unidos generalmente secundaron los proyectos expansio-
nistas de los sectores empresariales de su pais en América Latina.
Parte de ello consisti6 en apoyar el Plan Clayton, de 1945, una
iniciativa para que se bajaran las barreras arancelarias a los paises
latinoamericanos, a cambio de la entrada libre de las exportaciones
industriales de Estados Unidos. Asimismo, la fuerte e irrestricta
inversién por parte de las empresas estadunidenses en las indus-
trias agricola y de extraccién, por medio de lo cual se mantenia la
dependencia de las naciones latinoamericanas de un solo producto
agricola, frente a Estados Unidos, siempre fue apoyada por la
cipula de la AFL, con el argumento de que “nuestras relaciones
comerciales con Europa, Canad4, México y, en menor grado, con
otros paises, son esenciales para la estabilidad de las operaciones

3 Ronald Radosh, American Labor and United States Foreign Policy, Nueva York,
1966, pp. 348 y 349.
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de negocios y de la prosperidad”.4 Era claro que los sindicatos de
Estados Unidos querfan materias primas extranjeras, pero no gen-
te; por ello, la politica de libre comercio floreci6 al mismo tiempo
que la ardiente restriccién migratoria de la AFL.

Es obvio que, tanto desde el punto de vista de la economia
mundial como del politico-econémico, la situacién ha cambiado
desde 1945, y quizd més particularmente desde 1980. Como afir-
ma una reciente declaracién de la AFL-CIO:

En los iltimos diez afios, la economia mundial ha ejercido un pro-
fundo efecto negativo sobre los trabajadores de Estados Unidos. El
cambio sin precedente que han sufrido los patrones comerciales ha
costado a la economia cientos de miles de empleos, ha propiciado el
descenso del ingreso real y ha hecho que Estados Unidos se convier-
ta en la nacién con la deuda més grande del mundo. No se ve fin a
estos déficit desgarradores y 1990 marcar4 el séptimo afio consecu-
tivo de déficit de comercio de bienes, los cuales superan la cifra de
100 mil millones de dé6lares[...] Un elemento central del problema
del comercio es el desequilibrio en los bienes manufacturados. El
déficit de 1989, que sumé 103 000 millones de délares en la manu-
factura, constituye virtualmente el total del mismo.?

Y, como dltimo eslabén en la cadena de recientes reveses, el
libre comercio interamericano y, particularmente, entre Estados
Unidos y México, evoca una imagen catastréfica para los trabaja-
dores sindicalizados. Lejos de ser visto como un acicate para el
aumento del ingreso y los empleos en Estados Unidos, y para
fortalecer su supremacia econémica mundial, el libre comercio se
asocia con la pérdida de empleo para las clases obreras y con la
disminucién del ingreso real que resulta de la desindustrializacion,
asi como con toda una serie de problemas relacionados (tales co-
mo el deterioro de las normas ambientales y del lugar de trabajo, la
pérdida de autoridad para imponer regulaciones, etc.), aunados a
un mayor debilitamiento de la capacidad de los sindicatos para
proteger, por no decir ampliar, los est4ndares de vida por los que
los trabajadores han luchado durante méas de un siglo.

Segin Mark Anderson, economista internacional de la AFL-

4 Radosh, op. cit., pp. 354 y 358.
5 Folleto de la AFL-C10, Exploiting Both Sides, febrero de 1991.
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CIO, el establecimiento de un area de libre comercio entre México
y Estados Unidos seria como si:

...alguien dibuja un circulo alrededor de Chicago y determina [...]
que dentro de dicho circulo no se aplicar4 la legislacién de Estados
Unidos sobre el salario minimo y el trabajo de menores, ni se obser-
vardn normas de seguridad y salud, ni se tendré que pagar un seguro
de desempleo y compensaciones a los obreros. Estos y otros estdnda-
res significan un costo para los productores de Estados Unidos. Pero
nosotros, como nacién, hemos convenido en que dichos costos son
necesarios para elevar el nivel de vida de todos nuestros ciudadanos.
Y en México no se exige pagar tales costos.b

Si bien la AFL-CIO también se opuso al Acuerdo de Libre Co-
mercio entre Canad4 y Estados Unidos (ALC), su opinién acerca
del acuerdo mexicano es alin més negativa, ya que éste constituye
en el fondo una amenaza para el “contrato social” del trabajador
estadunidense que sigui6 al New Deal, dado que el costo sencillo
de una mano de obra no capacitada o semicapacitada es, sin duda,
lo que maés induce a los fabricantes estadunidenses (por no men-
cionar a los japoneses y a otros inversionistas potenciales) a cruzar
la frontera. Asi, por ejemplo, un salario bésico en la manufactura,
en Estados Unidos, es de 13.85 délares EU (1988), contra 13.53 en
Canad4 y sélo 1.99 en México (ademas de que las florecientes
industrias maquiladoras pagan menos de un d6lar por hora). Los
sindicatos sostienen que, en tales circunstancias, un tratado de
libre comercio no seria un acuerdo “comercial”, sino “la renta por
parte de Estados Unidos de mano de obra barata mexicana”.’

Por lo tanto, se podria querer desechar la idea de que las pro-
testas de los sindicatos son alegatos hechos por “intereses especia-
les”. Pero, si vamos a mirar la postura que dichos sindicatos han
adoptado durante los afios a través del cristal de los intereses poli-
ticos, ;jno deberiamos, entonces, aplicar este mismo enfoque al
resto de la partes que intervienen en el asunto? ;A las empresas
multinacionales? ;A la comunidad bancaria internacional? ;A las
élites politicas que dominan los gobiernos de Bush y Salinas de
Gortari (o, para el caso, la de Mulroney)? Y, por lo mismo, ;no

6 Mark A. Anderson, “Statement to Subcommitte on Trade", Ways and Means Com-
mittee, Cdmara de Representantes de EUA, 28 de junio de 1990.
7 AFL-CIO, op. cit.
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deberfamos escrudrifiar las motivaciones, intereses e ideologia de
los expertos en politica y de los “técnicos” que, en los tres paises,
estan ayudando a redactar o analizar la legislacién propuesta?

Si ampliamos nuestro foco de atencién en estas direcciones, lo
cual darfa tema para otro articulo, pienso que una pregunta bésica
seria: (Por qué un tratado de libre comercio? ;Por qué ahora? ;Y
~ por qué la prisa?

El asunto de la integracién econ6mica de América del Norte
ha sido estimulada en parte por la coordinacién econ6mica de Euro-
pa, que se concluy6 en 1992. Sin embargo, ésta no se dio de la
noche a la mafiana. Por el contrario, la integracién europea comen-
26 con el Tratado de Roma, en 1958, y recorri6 décadas de nego-
ciacién y construccién de instituciones politicas, antes de que se
derribaran las barreras arancelarias. Y, pese a que el libre comercio
se ha vuelto una realidad en el Mercado Comuin, éste ha ido apare-
jado de una transferencia masiva de ayuda directa para acelerar el
desarrollo de los pafses mas pobres. All4, la libertad para el movi-
miento del capital va de la mano de un desplazamiento hacia me-
jores niveles de prestaciones y normas relativas al lugar de trabajo.
Aqui, el concepto de “libre comercio”, sin ninguna regociacion
politica equivalente, aparece tan solo como “un dia de fiesta para
el capital”. Es maés, si la estabilidad social y el bienestar de México
es un factor de peso para el acuerdo entre este pais y Estados
Unidos, entonces, jpor qué no se hallan también sobre la mesa
asuntos “paralelos”, como es la reduccién de la deuda, los pagos
masivos de ayuda o transferencia, 1a politica migratoria de Estados
Unidos, el narcotréfico, etc.? ;Acaso tendra esto alguna relacién
con los ingresos de los bancos por concepto de ganancias de ex-
portacién?

A lo que quiero llegar, simplemente, es a concluir que son
muchas las partes interesadas. Si nos aproximamos inevitablemen-
te a la integracién de América del Norte, entonces, ;por qué debe
ser s6lo una parte la que domine y defina los términos de dicho
proceso, por encima de las demas? ;Acaso un nuevo orden mun-
dial no requiere de una serie de procedimientos parlamentarios
cuidadosamente analizados?

El perfil que muestra el nuevo orden mundial de los acuerdos
de libre comercio (por lo menos desde la perspectiva de los traba-
jadores estadunidenses) tiene un desconcertante parecido con el
otre orden que surgi6 a finales del siglo pasado. Desde entonces,
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todas las reformas de tipo laboral (sean éstas leyes contra el trabajo
de menores, leyes de inspeccién de fabricas o sobre el salario
minimo) han sido logradas a costa de un mercado libre sin contro-
les. La posicién social y el bienestar actual que gozan los trabaja-
dores de Estados Unidos datan del “contrato social” de la década
de los treinta, representado por la Ley Wagner, el salario minimo y
la legislacién sobre seguridad social. Después de la segunda guerra
mundial, la combinacién de una economia en crecimiento y la
ocupacién de un lugar prominente en la mesa directiva del Partido
Demdcrata transformé a las organizaciones sindicales de paria so-
cial en miembro respetable del poder. La negociacién y adminis-
tracién de contratos se convirti6 en el horizonte presente del movi-
miento obrero en los afos de auge, aun cuando los sindicatos
desempefiaban el papel de socio minoritario, constructivo y no
1deolégico de los empresarios estadunidenses, tanto internamente
como en el extranjero. Pero ahora las cosas han cambiado. Ademas
de la fuga de empleos sindicales, los “trabajadores de remplazo”
han erosionado mas y mas el recurso de la huelga, en tanto que los
propios sindicatos, que nunca establecieron los cimientos para una
agenda politica alternativa, parecen estar incapacitados para frenar
la marea.

En estas circunstancias, el papel de los cientificos sociales en
el debate sobre el libre comercio es también muy notorio. Al pro-
venir, en su mayoria, de entornos profesionales “protegidos” (me-
diante sus credenciales y posiciones en las universidades) y de
disciplinas (sobre todo economia y sociologia) que surgieron co-
mo un intento de “humanizar” a la sociedad industrial, ahora ellos,
al defender el libre comercio, afiaden un matiz irénico al debate
sobre las implicaciones potenciales del desarrollo econémico ba-
sado en el modelo del libre comercio. Pero, como hemos visto, la
historia est4 llena de sorpresas.
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INTRODUCCION

Para analizar el comportamiento de las compaiiias y su respuesta
tanto a las diversas politicas comerciales de sus respectivos paises
como a la economia internacional, por lo general bastaba, segiin la
visién predominante, con emplear una dicotomia analitica. Las
empresas respondian en una de dos maneras: o bien apoyaban la
liberacién comercial o bien adoptaban una posicién proteccionista,
segun su nivel de internacionalizacién.! En este contexto, interna-
cionalizaci6n significaba el grado de exposicién de las empresas a
la competencia extranjera, a los montos de exportacién que tenian,
o a su dependencia de las importaciones de insumos para la pro-
duccién. Fue un avance importante cuando estas dimensiones se
vincularon con la politica comercial del sector piblico, que limita
el comportamiento internacional de las empresas. La incorpora-
ciébn de esta nueva dimensién exigié que el continuo conceptual,
mencionado antes, se extendiera del proteccionismo a un régimen
comercial liberado, incorporando la posibilidad de que una empre-
sa adoptara una politica comercial de naturaleza “estratégica”, en
respuesta a factores coyunturales.?

! Helen Milner, Resisting Protectionism: Global Industries and the Politics of Inter-
national Trade, Princeton, Princeton University Press, 1988.
2 Helen Milner y David B. Yoffie, “Between Free Trade and Protectionism: Strate-
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Este trabajo presenta un anélisis del tipo de proteccién comer-
cial que resulta aceptable en los tiempos del libre comercio; o sea,
la pregunta general que se plantea es: ;cémo pueden responder los
distintos actores econémicos ante la amenaza que implica la libe-
racién comercial, representada por la presencia de un régimen
institucionalizado de liberacién, para sectores o industrias negati-
vamente afectados, asi como para el pais en general? En otras
palabras: ;cudl serd la articulacién entre los actores de los sectores
publico y privado para llegar a la configuracién de una politica
comercial de naturaleza estratégica? Esta pregunta resulta espe-
cialmente relevante para un pais como México, que enfrenta gra-
ves dificultades de competitividad, dentro de una economia global,
y que ahora intenta asociarse de manera més estrecha con las
economias de dos paises altamente desarrollados, en la forma de
un Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN). Esta
problematica adquiere una doble importancia cuando el pais adop-
ta una estrategia de desarrollo basada en las exportaciones de pro-
ductos manufacturados (donde se espera que el valor agregado sea
cada vez mayor). Ahora bien, dado que la tendencia del mundo en
que vivimos es hacia la liberacién, ;por qué pensar en la protec-
cién? Esta paradoja se resuelve con el disefo de politicas comer-
ciales de naturaleza estratégica.

La hipétesis de trabajo con que inicia este ejercicio es que los
pardmetros de naturaleza comercial representados por un régimen
liberado de comercig, dentro de los cuales operan los gobiernos y
las empresas del norte de América, en la forma del Acuerdo de
Libre Comercio entre Canad4 y Estados Unidos (ALC) y, més re-
cientemente, del acuerdo tripartita que incorpora a México: el
TLCAN, se hacen cada vez més estrechos. Esto significa que las
opciones de proteccién comercial que enfrentan las empresas y
representadas por politicas piblicas se han cerrado significativa-
mente por la existencia de este régimen liberal.

El argumento bdsico de este trabajo es que el diseno de la
proteccién toma caracteristicas especiales cuando se vive en el
mundo del libre comercio. En virtud de que los gobiernos favore-
cen el libre comercio y que existen acuerdos de liberacion comer-
cial, las dimensiones de la proteccién deben también tomar carac-

gic Trade Policy and a Theory of Corporate Demands"”, International Organization, vol.
43, mim. 2. pnmavera de 1989.
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teristicas especiales. En otras palabras, bajo un régimen “libera-
dor”, la proteccién no podré ser genérica, sino que tomar4 formas
especificas, las cuales dependerdn, a su vez, del tipo de asociacién
o articulacién existente entre el sector privado y el sector piblico
de un pais. Esto quiere decir que, hasta cierto punto, la proteccién
efectiva que pueda aplicar el sector piblico dependerd en gran
medida de los mecanismos fundamentales que logren articular a
los distintos actores econémicos. Esta base institucional de la so-
ciedad civil funcionaréd entonces como canal de cabildeo, al igual
que como un sistema de informacién entre los actores econémicos
y aquellos que toman las decisiones. En mi opinién, sin esta base
institucional no podrén disefnarse ni implantarse politicas realistas
al servicio de actores productivos, ya sea que éstas estén disefiadas
para obtener la liberacién comercial o para llegar a la definicién de
politicas de proteccién de naturaleza estratégica.

Como parte de este andlisis se revisé la informacién obtenida
por medio de una encuesta tripartita en industrias pequefias y me-
dianas de Norteamérica, para analizar si estas empresas pueden
llegar a desarrollar algun tipo de propuestas de politica comercial
estratégica, y la posible forma que podrian tomar dichas propues-
tas, en un entorno de libre comercio entre México, Canad4 y Esta-
dos Unidos. Las limitaciones que implica tal esfuerzo son obvias.
El pensamiento estratégico es una dimensién dificil de medir por
una encuesta, por lo que indudablemente existirdn problemas me-
todolégicos,> ademés de que la encuesta estaba disefiada no para
explorar el tema del pensamiento estratégico, sino lo contrario, es
decir, el grado de aceptacién por parte de las empresas de un
régimen de libre comercio en América del Norte.

Dada esta limitacioén, el trabajo amplia su enfoque para incluir
unidades de andlisis mas amplias que las empresas manufacture-
ras. Asi, al andlisis de las firmas se afade el de las asociaciones
industriales que amalgaman los intereses de aquéllas y las politicas
del sector puiblico, las cuales sientan las bases que influyen sobre
las formas y posibilidades de que las empresas desarrollen algin
tipo de perspectiva estratégica.

Una pregunta clave que emerge de esta investigacion es si este

3 Véase Gustavo del Castillo V. y Gustavo Vega Cénovas, “Perspectivas sobre el li-
bre comercio: un estudio comparado de empresas mexicanas y canadienses”, en Frontera
Norte, vol. 3, nim. 6, julio-diciembre de 1991,
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tipo de empresas son o pueden llegar a ser generadoras de una
propuesta de politica comercial estratégica, o si, por el contrario,
aquello que motiva la propuesta se origina fuera de las empresas,
ya sea en el sector piiblico o en las asociaciones industriales que
aglutinan a las empresas. Esta pregunta es especialmente impor-
tante para el caso de las compafias menos desarrolladas de Méxi-
co y Canada.

Son tres, cuando menos, las dimensiones en las que el sector
publico puede influir sobre el comportamiento de las empresas. La
primera surge cuando la politica comercial del sector publico ha
sido histéricamente proteccionista, como ocurrié en México du-
rante su fase de sustitucién de importaciones, cuando las empresas
buscaban rentas oligop6licas y favorecian el mantenimiento de un
régimen proteccionista. La segunda dimensién sucede cuando se
desarrolla una politica comercial estratégica en una empresa a
causa de factores no directamente relacionados con la politica co-
mercial del sector publico, sino con la politica macroeconémica,
que fuerzan a las empresas exportadoras a buscar la proteccién en
tiempos dificiles, como ocurre cuando la moneda de un pais esté
sobrevaluada o cuando la existencia de aranceles incrementa el
costo de los insumos importados para la produccién. La tercera
dimensién se relaciona con la existencia de politicas comerciales
de terceros paises que mantienen o fomentan la proteccién, con lo
que impulsan a empresas canadienses (0 mexicanas o estaduniden-
ses) a buscar el mismo nivel de proteccién, para competir bajo
igualdad de condiciones.

En resumen, el trabajo busca analizar cudndo conviene o es
necesario que una empresa regional desarrolle tal perspectiva bajo
un régimen de libre comercio; cémo afecta el desarrollo de una
perspectiva estratégica a tal régimen comercial; o bien, como es el
caso actual con el TLCAN, cémo influye la presencia de una politi-
ca estratégica en el proceso de negociaciones.

LA FORMULACION DE UNA POLfTICA COMERCIAL ESTRATEGICA

El desarrollo de demandas comerciales estratégicas se explica,
segiin Milner y Yoffie, en términos de tres grandes dimensiones, a
saber: por los cambios en la economia industrial, por las variacio-
nes en la estructura industrial y por la intervencién de politicas
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gubernamentales extranjeras.® Desde una perspectiva tedrica, las
demandas comerciales estratégicas surgen de condiciones de com-
petencia imperfecta y, a diferencja de la economia neoclésica, la
proteccién puede ser una solucién 6ptima en la creacién de bene-
ficios sociales. La creacién de mercados imperfectos, resultado de
los altos costos de aprendizaje, la presencia de economias de esca-
la y los crecientes requisitos de la investigacién y desarrollo hacen
factible que la intervencién gubernamental incremente las oportu-
nidades para una industria. Segiin esta manera de pensar, las cur-
vas aceleradas de aprendizaje y los costos inherentes a ellas pue-
den brindar a una empresa protegida por la intervencién
gubernamental lo que se ha denominado la first-mover advantage
(“ventaja del primero en llegar”), limitando la posibilidad de que
nuevos participantes en el mercado logren una importante posicién
competitiva. La existencia o busqueda de economias de escala
también implica altos costos fijos y riesgos considerables para una
empresa. Estos dos factores obligan a las empresas a mantener el
control de sus mercados domésticos, limitando la entrada a las
empresas extranjeras y, al mismo tiempo, buscando el acceso se-
guro de sus productos a los mercados extranjeros. Bajo estas con-
diciones, las ventajas que ofrece desarrollar una politica comercial
estratégica pueden ser mayores que sus costos, si se estimula la
intervencién gubernamental en beneficio de las empresas locales
para brindarles las ventajas del “primero en llegar”.

Sin una intervencién gubernamental efectiva, las empresas po-
drian seguir apoyando el comercio més libre, pero ello varia en
funcién del éxito que haya tenido dicha intervencién. Si ciertos
gobiernos extranjeros han tenido éxito en sus intervenciones pro-
teccionistas, las empresas exportadoras de otros paises pediran
niveles similares de proteccién contingente. La forma en que ésta
se manifiesta depende del tipo de intervencién gubernamental en
el extranjero, asi como de la competencia entre sectores y de la
segmentacién de empresas dentro de un ramo industrial.

Aun asi, si nuestra preocupacion es la formulacién de deman-
das de naturaleza estratégica por parte de las empresas, no basta
con solicitar una proteccién indiscriminada. Bajo el actual régimen
comercial, en parte desarrollado por el GATT y practicado de mane-
ra generalizada, la proteccién se debe manifestar de maneras clara-

4 Milner y Yoffie, op. cit., p. 241.
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mente definidas. La propuesta de este trabajo es que las demandas
estratégicas pueden ser clasificadas en una tipologia definida, de
acuerdo con el grado de competencia intraempresa y el grado de seg-
mentacién dentro de una industria. El argumento bésico es que la
proteccion la cual se busca tomaré caracteristicas especificas, las
cuales se pueden designar como tipos de proteccién preferida, es
decir, por medio de: @) impuestos compensatorios; b) acciones
antidumping; c) subsidios; d) proteccién arancelaria; y finalmente,
e) control sobre la inversién extranjera.

Como se mencion6 anteriormente, la bisqueda de la protec-
ci6n no tendré caracteristicas fortuitas o azarosas, sino que respon-
deréa a un tipo especifico requerido coyunturalmente por una em-
presa o un sector industrial. Es decir, que “no todos los gatos son
pardos”. Por ejemplo, si se buscan impuestos compensatorios bajo
los actuales regimenes de comercio, se deberd demostrar la exis-
tencia de algiin tipo de subsidio o dano material a una industria.
Si una industria busca un subsidio, otras empresas del mismo sec-
tor tienen que estar de acuerdo, al igual que el sector publico. El
otorgamiento de la proteccién requiere de un consenso doméstico
que no es ficil obtener, precisamente porque las preferencias otor-
gadas a una industria no son generalizables y los distintos actores
econémicos se benefician de manera desigual. El ALC impone un
régimen estricto al otorgamiento de un subsidio, al igual que el
Acuerdo sobre Subsidios e Impuestos Compensatorios, firmado
por México y Estados Unidos en 1985. Por otro lado, la bisqueda
de proteccién por medio de barreras arancelarias es, al parecer, una
proposicién con pocas probabilidades de éxito, debido principal-
mente a los bajos niveles arancelarios existentes debido al GATT y
a la existencia de la cldusula de nacién mds favorecida (NMF),
aunque no hay duda de que ciertas pricticas arancelarias son alta-
mente discriminatorias, como los aranceles canadienses en el sector
textil. En este contexto, las diferencias entre niveles arancelarios
resultan de particular importancia para industrias dependientes de
la importacién de insumos para la produccién, ya que estas peque-
fias diferencias distorsionan los precios lo suficiente como para
ganar o perder competitividad en el nivel internacional. Finalmen-
te, la presencia de la inversién extranjera (directa) afectar4 el gra-
do de competencia intraempresa y la segmentacién dentro de un
sector industrial.
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CONDICIONES BAJO LAS CUALES SE DESARROLLAN DEMANDAS
DE NATURALEZA ESTRATEGICA

Este trabajo tiene como propésito poner a prueba algunas de las
ideas expuestas antes, mediante un modelo empirico que combina
las condiciones domésticas e internacionales propicias para el de-
sarrollo de demandas estratégicas, operacionalizadas por medio de
las distintas formas de proteccién definidas anteriormente. Este
modelo queda esquematizado en la figura 1.

FIGURA 1
Condiciones para la formulacion de demandas estratégicas

Formas de la proteccion

Y1 Impuestos compensatorios X1 Condiciones macroeconémicas
desvaforables

Y2 Medidas antidumping X Proteccién exitosa en el extran-
jero

Y3 Subsidios X3 Exito en la implementacién de
subsidios

Y4 Proteccién arancelaria X4 Instrumentacién del libre comer-

‘ Cio en casa
Ys Control sobre la inversién Xs Costos de transaccién derivados
extranjera de la accién politica en favor de

la protecci6n
Y6 Clausulas de escape

En este contexto, ;c6mo se manifiesta la proteccién en el
mundo de las pequefias empresas manufactureras? Aqui se propo-
nen dos escenarios como resultado de las condiciones internas de
las empresas. La investigacién ha demostrado que este tipo de indus-
trias manufactureras carecen de la capacidad técnica para analizar
las condiciones macroecondmicas domésticas y las tendencias co-
merciales en el nivel global.’ Esto se ve reflejado en la incapacidad

5 Véase Gustavo del Castillo V., “El Tratado de Libre Comercio y las empresas ma-
nufactureras mexicanas”, en Comercio Exterior, vol. 41, nim. 7, julio de 1991. También
véase Gustavo del Castillo V. y Gustavo Vega Canovas, Frontera Norte, nim. 6, diciem-
bre de 1991; Gustavo del Castillo, “Desafios y oportunidades: la pequefia y mediana in-
dustria estadunidense ante un Tratado de Libre Comercio en América del Norte”, en Gus-
tavo Vega, comp., México, Estados Unidos y Canadd, 1991-1992, México, El Colegio de
México (en prensa).
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de las empresas mexicanas y canadienses para evaluar la forma en
que su participacién en la economia internacional, o en los merca-
dos de Norteamérica, incrementaria sus utilidades; a la vez, la
mayorfa de las empresas mexicanas piensan que el competir en el
nivel internacional implica necesariamente la restructuracién de la
empresa.b

Bajo estas condiciones, postulamos que una politica comercial
coherente por parte de las empresas resulta imposible y que, al
existir este vacfo, el disefio de la politica comercial se convierte en
el dominio nico del sector publico, al imposibilitarse todo postu-
lado o demanda proteccionista de naturaleza comercial.

El segundo escenario que se plantea, dados los resultados
mencionados anteriormente, es uno donde el disefio de la politica
comercial podria convertirse en el dominio de las empresas trans-
nacionales que poseen la capacidad para analizar la economia in-
ternacional y el papel que juega su industria en este contexto. Por
medio de esta capacidad, aquéllas conceptualizardn la direccién
que debiera tomar la proteccin y actuarén sobre el sector piblico
para obtener los fines que desean.

Ademas de estos dos actores, con méis o menos capacidad para
formular algin tipo de demanda estratégica, existe un tercero que
necesita ser identificado; este “actor” queda representado por las
organizaciones que amalgaman los intereses sectoriales de las di-
ferentes industrias y cuya funcién principal en muchos casos es
precisamente la de formular politicas que sus miembros no estin
capacitados para hacer. En este contexto, dos autores conocidos
comentan lo siguiente:

Pero, en casos més especificos, a mayor diversidad de intereses,
mayor serd la posibilidad de que ciertos miembros opongan una
resistencia a aquellos otros que buscan que la organizacién haga
demandas en contra de la proteccién. Mientras més uniformes sean
los intereses, mds probable serd obtener el apoyo de la organiza-
ci6én.’

Debe quedar claro que no es necesario que exista una correla-
cién exacta entre los intereses de una empresa y los de una organi-

S Ibidem.
7 M. Destler y John S. Odell, Anti-Protection: Changing Forces in United States
Trade Politics, Washington, D.C., Institute for Intemational Economics, 1987, p. 72.



DESARROLLO DE LA POLfTICA COMERCIAL ESTRATEGICA 203

zacién representativa (més bien, seria de esperarse que no exista
tal correlacion). Esto es especialmente cierto por el gran nimero y
diversidad de organizaciones de este tipo que existen en Estados
Unidos y Canada. Al respecto, Destler y Odell concluyen:

Pero, ahora que se han establecido todas estas oficinas legales y
representantes, las mismas intentarédn llevar a cabo ciertas acciones.
A menos que se revierta la expansion de las organizaciones, es posi-
ble que, aun cuando cambien las condiciones del mercado interna-
cional, la presién politica que se ha observado, tanto por parte de
quienes est4n en favor como de quienes estdn en contra, no disminu-
ya tanto como podria hacerlo suponer el cambio econémico.?

De esto solamente puede derivarse una conclusién, y es que,
en la mayoria de los casos, dichas organizaciones actuardn de
manera independiente de su membresia; es decir, que esta burocra-
cia del sector privado desarrolla intereses propios que hacen dificil
la prediccién del comportamiento de las empresas. Aun asf, seria
imposible minimizar el papel tan critico que pueden desempefiar
estas organizaciones para el desarrollo de una politica en favor del
libre comercio, o para el planteamiento de demandas estratégicas
que promuevan algun tipo de proteccion.

Esta discusién nos lleva a una interrogante que relaciona la
accion de las organizaciones representativas de las empresas con
el tipo de proteccién o politica estratégica que éstas puedan plan-
tear. Es decir, una organizacién de naturaleza representativa (con
intereses propios) no responde a los mismos factores que una in-
dustria, sean éstos de la economia internacional o de la doméstica.
En este sentido, dichas organizaciones se hallan aisladas de las
dimensiones que més afectan al comportamiento de una industria
y, por lo tanto, el disefio de la politica estratégica tomarad una
dimensién extraeconémica, respondiendo tanto a las necesidades
econémicas de las empresas como a las necesidades politicas de
las organizaciones.

Esto introduce un elemento de incertidumbre en el tipo de
proteccién deseable, desde la perspectiva de las empresas; es decir,
que si en un momento dado las empresas quisieran pedir medidas
antidumping, las organizaciones podrian exigir otras formas de

8 Ibidem, p. 71.
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proteccién que no necesariamente solucionaran los problemas co-
yunturales de las empresas. De esta manera, postulamos que, entre
mds diversos sean los actores econémicos (que a su vez se ven
afectados por diversas situaciones), mas amplia ser4 la protecci6én
que se busque, beneficiando a muchos actores indiscriminada-
mente.

Por ejemplo, si la industria doméstica es afectada negativa-
mente por condiciones macroecon6micas desfavorables, postula-
mos que habrd dos posibles tipos de proteccién a los que podra
recurrir (y a los que estardn abiertas la mayoria de las empresas)
para apoyar las organizaciones: el control sobre la inversién extranje-
ra o algiin tipo de proteccién administrativa. De estos dos tipos de
proteccién, la administrativa (barreras no arancelarias) implica
menores costos de transaccién para los actores en favor de la pro-
teccién.? Vinod K. Aggarwal argumenta que la existencia de “regi-
menes de intercambio” (trading regimes) también minimiza los
costos para aquellos que favorecen la proteccién. El autor dice:

Finalmente, los regimenes minimizan los costos de las organizacio-
nes, inherentes a la supervisién y regulacién de las acciones de una
diversidad de Estados. También disminuyen los costos necesarios
para la obtencién de informacién. Este factor fue particularmente
importante para las naciones en vias de desarrollo, dado que los
regimenes les permitfan un f4cil acceso a la informacién sobre mer-
cados, asf como a datos relativos a los tipos de acuerdos que otras
naciones estaban llevando a término. '°

? Vinod K. Aggarwal, Liberal Protectionism. The International Politics of Organized
Textile Trade, Berkeley, University of California Press, 1985. La conceptualizacién de la
proteccién administrativa que se emplea en este trabajo difiere significativamente de la
que utilizan Alan M. Rugman y Andrew D.M. Anderson, en su trabajo Administered Pro-
tection in America, Burrell Row, Beckenham, Kent, Cromm Helm Ltd., Providence Hou-
se, 1987. Estos autores conceptualizan este tipo de proteccién como “la forma que presen-
tan los procedimientos existentes de ley comercial, tales como cldusulas de escape.
impuestos compensatorios y medidas antidumping, todos los cuales son utilizados cada
vez con mayor frecuencia en acciones que presentan, también con una mayor frecuencia,
productores estadunidenses individuales™ (p. 1). La manera como este trabajo conceptuali-
za la nocién de proteccién administrativa tiene que ver con el alto grado de discrecién ad-
ministrativa que existe en los procedimientos de control fronterizo en Estados Unidos, por
las ambigiiedades que presentan las leyes de instrumentacién de los acuerdos comerciales
de Estados Unidos. Las acciones de actores econémicos en busca de proteccién se mani-
fiestan cuandp éstos promueven que dichas leyes queden intencionalmente vagas, con el
fin de asf poder actuar en contra de importaciones que supuestamente afectan a la produc-
cién nacional.

10 Ibidem, p. 186.
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En otras palabras, en las condiciones antes mencionadas no
seré posible imponer cualquier forma de proteccién. El llevar ade-
lante la bisqueda de medidas antidumping o la aplicacién de im-
puestos compensatorios es casi imposible para empresas pequeiias
o medianas, por los costos financieros que implican este tipo de
acciones.!! Por otra parte, si existe el sentir de que otros paises (o
industrias) han tenido €xito en la imposicién de medidas protec-
cionistas, entonces resulta més factible aplicar medidas similares
en casa, con costos reducidos.

Asi pues, lo que planteamos es que los costos para obtener
alguna proteccién son inversamente proporcionales al nimero de
actores que exigen la proteccién. Por consiguiente, el tipo de pro-
teccién serd de naturaleza generalizada.

Esto iltimo se ver4 reforzado por la presencia de free-riders
(“polizones”),'? que se unirdn a cualquier demanda para obtener
proteccién con la esperanza de resultar beneficiados. Ademds, un
numero mayor de actores obtiene economias de escala al demos-
trar solidaridad en la demanda de la proteccién. Esto queda repre-
sentado en la figura 2.

Esta generalizacion tiene implicaciones sobre la composi-
cién/concentracién de la produccién en un pais y la participacién
de las empresas en la economia internacional, independientemente de
si su articulacién es como empresa exportadora 0 como importa-
dora de insumos para la produccién (o ambas). La evidencia re-
ciente sobre la actividad exportadora en México se reduce a la
participacién de muy pocas empresas, casi todas de ellas multina-
cionales.!? En otras palabras, vemos una concentracién en esta

1 David R. Mares, Penetrating the International Market. Theoretical Considera-
tions and a Mexican Case Study, Nueva York, Columbia University Press, 1987. En este
trabajo, Mares indica la importancia de “tener capital” con el cual actiian polfticamente en
Estados Unidos. El autor concluye diciendo: “A medida que los productores del sur [de
México] se vuelven econ6micamente competitivos, el acceso politico a los mercados del
norte aparece como un componente necesario para la competitividad internacional. Cuan-
do los temas de politica exterior interna y/o externa llevan a restricciones sobre los pro-
ductores econ6micamente efectivos, el manejo del mercado puede regular la competitivi-
dad econémica hacia un papel secundario” (p. 240).

12 Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge, Massachussetts, Har-
vard University Press, 1965.

13 Kurt Unger y Luz Consuelo S., “Las economias de escala y su alcance en las ex-
portaciones mexicanas mas dindmicas”, El Trimestre Econémico, vol. Lv1, México, abril-
junio de 1989. Véase, también, Celso Garrido, “El nuevo patrén ‘privatista, transnaciona-
lizante y exportador’ para la acumulacién de capital en México”, Revista de Ciencias
Sociales, México, Universidad Auténoma Metropolitana-Atzcapotzalco, octubre-diciem-
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FIGURA 2
Costos de la proteccion
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actividad exportadora. Y aunque ésta no es, por si misma, necesa-
riamente indicativa de un comportamiento monopélico, la pregun-
ta que surge es: ;qué tipo de proteccién estratégica pueden con-
templar empresas multinacionales interesadas en proteger tanto
sus ventas domésticas como su participacion en la economia inter-
nacional? En segundo lugar est4 la pregunta sobre cuénta comple-
mentariedad existe entre las actividades productivas de estos gran-
des sectores exportadores y aquellos productores de menor escala,
para que estos ultimos se beneficien de una politica estratégica
disefiada por empresas multinacionales, ya sea para cabildear a fin
de que no se cierren los mercados de exportacién o para que se dé
algin tipo de proteccién en el nivel doméstico.

Como productor en el nivel doméstico, postulamos que: a
mayor nivel monopdlico de la empresa, mayores serdn los costos
que dicha empresa estard dispuesta a pagar para mantener su
estatus monopdlico.

La experiencia histérica nos demuestra que las primeras trans-

bre de 1989. Este autor tiene un trabajo mds reciente, titulado “Cambio de las modalida-
des de competencia en la acumulacién de capital y reforma econémica en México”, UAM-
Azcapotzalco. mimeografiado, enero de 1990.
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nacionales del siglo XIX, como la East India Company o las comer-
cializadoras de los Paises Bajos (Dutch Trading Company), esta-
ban dispuestas a pagar muy altos precios para mantener la apertura
comercial (en el nivel mundial) que reforzaria su estatus monop6-
lico. No existen ejemplos recientes de empresas que puedan equi-
pararse a las mencionadas antes, en términos de su poder monop6-
lico en el nivel internacional (aun en las 4reas de muy alta
tecnologia, como l4sers, materiales superconductores, etc.). Este
grado de poder monopélico es dificil de mantener, més que nada,
por la amplia liberacién comercial obtenida en el nivel mundial
mediante las distintas rondas de negociaciones multilaterales del
GATT. Y esta tendencia es reforzada, en el nivel continental, por los
esfuerzos hacia el libre comercio, bajo la forma de un TLCAN entre
México, Canad4 y Estados Unidos. Una pregunta que plantea este
trabajo es si la pequefia y mediana industria del continente ameri-
cano cuenta con la capacidad para desarrollar algin tipo de politica
comercial estratégica. Esta problemética se refleja en un informe
del gobierno estadunidense, en el cual se dice:

Hoy en dia, cuando numerosas industrias clave de Estados Unidos
han caido en un segundo plano, el libre comercio no constituye
necesariamente una ventaja para el pais, y menos ain un comercio
de una sola via. Muchas industrias estadunidenses estan luchando
por ponerse en el nivel de sus competidores extranjeros, equipados
con miiltiples suministros de capital y tecnologia de punta. Las pers-
pectivas son particularmente desalentadoras para las pequefias em-
presas 0 que apenas empiezan, y que intentan penetrar en los merca-
dos dominados por poderosas transnacionales.4

La investigacién realizada en pequefias y medianas empresas
de México, Canadé y Estados Unidos ha mostrado las dificultades
que enfrenta este tipo de industrias para relacionarse con la econo-
mia internacional, ya que su produccion se dirige principalmente a
sus respectivos mercados internos. En este contexto, suponemos
que la proteccién que buscarian, bajo la forma de una politica
comercial estratégica, estaria encaminada a proteger sus mercados
domésticos, es decir, a limitar la competencia internacional en la
economia nacional.

14 Office of Technology Assessment, “Competing Economies. America, Europe, and
the Pacific Rim. Summary”, Washington, D.C., Congreso de EUA, 1991.
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Como mencioné en trabajos anteriores, 54% de las empresas
mexicanas considera que todavia deberia recibir proteccién co-
mercial, y 61%, que la apertura comercial del pais ha sido dema-
siado répida.! Asimismo, 66% de las empresas expres6 que re-
quieren de algin tipo de proteccién en casos de contingencia,
mientras que 58% opinaba que los obreros también necesitan pro-
teccién asistencial.’® De hecho, la demanda de proteccién est4
relacionada con dos factores fundamentales. El primero es la esca-
sa competitividad de la pequefia y mediana industria nacional y, el
segundo, la falta de entendimiento sobre lo que implica la apertura
comercjal para estos tipos de empresas nacionales.!” La escasa
competitividad de estas empresas se debe al acceso restringido a
nuevas tecnologias y a condiciones macroeconémicas que limitan
su acceso al capital. Para llegar a ser competitivas en el nivel
internacional, muchas de estas empresas (26.1%) estiman que se-
ria necesaria su reorganizacion interna.'8

Este sindrome de la proteccién se extiende tanto a las empre-
sas estadunidenses como a sus contrapartes canadienses. Las pri-
meras consideran que un tratado de libre comercio de naturaleza
tripartita se reflejaria negativamente en varias dimensiones, lo cual
se demuestra en el siguiente cuadro.

CUADRO 1
Aspectos negativos de un TLCAN

Disminucién de los  Pérdida de empleos Pérdida de inversiones

beneficios del ALC” V1 en EUA V2 V3
Vi 1.000 6841 5948
V2 1.0000 6884
V3 1.0000

Correlaciones Pearson significativas al .01.

*Acuerdo de Libre Comercio Canad4-Estados Unidos.

Fuente: Gustavo del Castillo, Trinational Survey of Firms in Mexico, Canada and
the United States, 1991.

15 Del Castillo V., “El Tratado de Libre Comercio...”
16 bidem, p. 686.

17 Del Castillo y Vega Cénovas, “Perspectivas sobre...”
18 Ibidem.
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Por otro lado, las empresas que consideran que un TLCAN
llevaré a la pérdida de empleos e inversiones en Estados Unidos y
a una disminucién de lo ganado por medio del ALC, son ambiva-
lentes en cuanto a si las empresas mexicanas deberian benefi-
ciarse de la proteccién por su condicién subdesarrollada. Este
sentir puede verse en el cuadro 2.

CUADRO 2
Aceptacién de la proteccién para empresas mexicanas

México necesita largos

Serdn necesarias  México necesita trato periodos de
transferencias VI especial V2 incorporacién V3
Vi1 1.000 .1140 .1317_
V2 1.0000 5942
V3 1.0000

* Correlaciones Pearson significativas al .01. Las otras correlaciones no son signifi-
cativas.

Fuente: Ibidem.

Lo significativo del la alta correlacién entre V2 'y V3 (.59) es
que la méxima protecci6n aceptable para las empresas estaduni-
denses, con respecto a México, seria la larga duracion de su incor-
poracién a un régimen de libre comercio.

Por su parte, las empresas canadienses muestran una inquietud
més alarmante respecto a la firma de un TLCAN que las estaduni-
denses, puesto que se preocupan tanto por sus relaciones con Esta-
dos Unidos como por el efecto que dicho Tratado tendré sobre su
ALC. Esto aparece en el siguiente cuadro.

CUADRO 3
Presencia de un enclave proteccionista canadiense
VI V2 V3 V4 V5 V6
Vi 1.000 .6669 .6739 .5536 6196 5771
V2 6669  1.0000 .6295 .8855 .8184 .6368
V3 1.0000 .7062 6167 4426
V4 1.0000 .7956 6716
A\ 1.0000 6427
V6 1.0000

Correlaciones Pearson significativas al .01.
Fuente: Ibidem.
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Como puede verse, la liberacién comercial en Norteamérica
no es algo que agrade especialmente a las pequefias y medianas
empresas canadienses, porque los resultados obtenidos son perci-
bidos como negativos. Al mismo tiempo, de aprobarse un TLCAN,
la proteccién aceptable para México (por su condicién de pais en
vias de desarrollo [V1]), al igual que lo dicho por las empresas
estadunidenses, serd de largos periodos de incorporacién al Trata-
do (V2). La correlacién entre estas dos variables es .6370, un tanto
mds alta que la reportada para Estados Unidos.

CONCLUSIONES

Como se viene exponiendo en este trabajo, la proteccién que pide
el empresariado mexicano toma la forma de proteccién en situa-
ciones de contingencia que, dentro de la tipologia antes formulada,
solamente puede corresponder a las llamadas “cldusulas ‘de esca-
pe” que ofrecen proteccién coyuntural en los casos en que algiin
sector industrial sea afectado por las importaciones. Dentro de lo
acordado en las negociaciones del TLCAN, esta proteccién puede
utilizarse s6lo una vez y por un periodo méximo de tres afios. La
pregunta que debe hacerse en estas condiciones es si la naturaleza
limitada de la proteccién resulta suficiente para convertir una in-
dustria improductiva y poco competitiva en un actor econémico
capaz de enfrentar la competencia en el nivel mundial. Tal vez la
proteccién més efectiva que aparece dentro del TLCAN son los
largos periodos de incorporacién (phase-in periods) a un régimen
de libre comercio. En este contexto, la evidencia indica que las
empresas mexicanas tendran el apoyo (limitado) de sus contrapar-
tes en Norteamérica. En ambos casos, este tipo de proteccion sera
la menos costosa desde el punto de vista de las empresas, ya que
afecta a un gran nimero de empresas o a sectores industriales
enteros.

La falta de capacidad analitica por parte de las empresas pe-
queiias de Norteamérica y, en especial, de México, es indicativa de
que el disefio de una politica comercial de naturaleza estratégica
tendr4 dificultades a corto plazo. Este hecho se ve agravado por los
escollos que han enfrentado este tipo de empresas para participar
en el proceso mismo de las negociaciones del TLCAN, ya que no les
ha sido f4cil integrarse en la Coordinadora de Organismos Empre-



'DESARROLLO DE LA POL{TICA COMERCIAL ESTRATEGICA 211

sariales de Comercio Exterior (COECE) (el instrumento del empre-
sariado mexicano) para formular sus posiciones ante el sector pu-
blico de México. Por el contrario, un analista ha hablado de la
naturaleza oligdrquica de la COECE y de la sobrerrepresentatividad
de las grandes empresas, en detrimento de las més pequeifias. Esta
divisi6n entre grandes y pequefias empresas haré todavia més difi-
cil el desarrollo de cualquier politica comercial estratégica, al dis-
criminar en favor de los actores econémicos con més peso.
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Buena parte de los estudios que se han efectuado sobre los empre-
sarios mexicanos han tenido como foco de interés su comporta-
miento como grupos de poder o como actores de clase en el proce-
so de desarrollo. Existen algunos an4lisis sobre la formacién de la
burguesia industrial a partir del siglo XIX, en diversas regiones del
pais, y sobre los principales organismos por medio de los cuales
orientan su accién y defienden sus intereses. Desde 1982 se ha
acrecentado el interés por el estudio de los empresarios en México
y se ha privilegiado el anélisis sociopolitico, por considerar que
desde los gobiernos de Echeverria y Lépez Portillo, pero sobre
todo a partir de la nacionalizacién de la banca, aquéllos han adqui-
rido autonomia respecto al Estado y se han convertido en nuevos
sujetos politicos.! La participacién politica de los empresarios, a

! Algunos de estos trabajos son los siguientes: Marco Antonio Alc4zar, Las agrupa-
ciones patronales en México, Jomadas 66, México, El Colegio de México, 1970; Carlos
Arriola Woog, “Las organizaciones empresariales mexicanas contemporéneas”, en Lectu-
ras de polltica mexicana, México, Centro de Estudios Internacionales, El Colegio de Mé-
xico, 1977; del mismo autor, Los empresarios y el Estado, México, SepOchentas/FCE,
1981; asimismo, “De la pérdida de confianza en el buen gobiemo, 1979-1982”, en Sole-
dad Lwaeza y Rafael Segovia, comps., La vida polftica mexicana en la crisis, México, El
Colegio de México, 1987; Roderic A. Camp, Entrepreneurs and Politics in Twentieth
Century Mexico, Nueva York, Oxford University Press, 1989; Ricardo Cinta, “Burguesfa
nacional y desarrollo”, El perfil de México en 1980, t. m, México, Siglo XXI Editores,
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partir de los afios ochenta, los ha llevado a militar partidariamente
en favor o en contra del partido oficial; han competido en varias
entidades federativas del pafs por diputaciones, presidencias muni-
cipales y gobiernos de los estados. Las primeras dos gubernaturas

mrido y Cristina Puga, “Transformaciones recientes del empresariado mexicano”, en Revis-
ta Mexicana de Sociologfa, afio L1, nim. 2, abril-junio de 1990, pp. 43-64; Nora Hamil-
ton, “The State and the National Bourgeoisie in Postrevolutionary Mexico: 1920-1940",
en Latin American Perspectives, nim. 9, invierno de 1982, pp. 31-54 (existe traduccién al
castellano: “Estado y burguesfa en México: 1920-1940", en Cuadernos Polfticos, nim.
36, abril-junio de 1983, pp. 56-72); de la misma autora, México: los limites de la autono-
mifa del.Estado, México, Ediciones ERA, 1984; Blanca Heredia, “La participacién politica
de los empresarios mexicanos: el papel de la ideologia y de la organizacién”, trabajo pre-
sentado en el Seminario sobre la Democracia, Centro de Estudios Internacionales, El Co-
legio de México, junio de 1990; también “Profits, Politics, and Size. The Political Trans-
formation of Mexican Business”, documento inédito, junio de 1990; Rogelio Hernéindez
Rodriguez, Empresarios, banca y Estado. El conflicto durante el gobierno de José Lépez
Portillo, 1976-1982, México, Flacso/Miguel Angel Porrda, 1988; del mismo autor, “Los
problemas de representacién en los organismos empresariales”, Foro Internacional, vol.
XXx1, nim. 3, enero-marzo de 1991; Edmundo Jacobo, “Las relaciones Estado-empresa-
rios: ;hacia un nuevo pacto social?”, en Ricardo Pozas Horcasitas, comp., Los empresa-
rios y las empresas de México, México, Editorial Grijalbo, 1991; Edmundo Jacobo, Matil-
de Luna y Ricardo Tirado, “Empresarios, pacto politico y coyuntura actual en México”, en
Estudios Polfticos, Nueva Epoca, vol. 8, nim. 1, enero-marzo de 1989, pp. 4-15; Leticia Jus-
rez, “El proyecto cardenista y la posicién empresarial (1934-1938)", ponencia presentada
en el xx Congreso Mundial de Sociologia, México, agosto de 1982; Julio Labastida, “Los
grupos dominantes frente a las alternativas de cambio”, en El perfil de México en 1980, 1.
m, México, Siglo XXI Editores, 1972, pp. 99-164; del mismo autor, la compilacién Gru-
pos econdmicos y organizaciones empresariales en México, México, Alianza Editonal
Mexicana/UNAM, 1986; Matilde Luna, “El Estado, los empresarios y las transformaciones
del régimen politico-administrativo. México, 1970-1987", tesis de doctorado en ciencia
politica, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, México, noviembre de 1989;
Matilde Luna, Ricardo Tirado y Francisco Valdés, “Los empresarios y la politica en Mé-
xico, 1982-1986", en Pozas Horcasitas, comp., op. cit.; Matilde Luna, René Milldn y Ri-
cardo Tirado, “Los empresarios en los inicios del gobiemno de Miguel de la Madrnid”, en Re-
vista Mexicana de Sociologla, afio XLvill, nim. 4, octubre-diciembre de 1985, pp.
215-257; Matilde Luna y Francisco Valdés, “Perspectivas teéricas en el estudio de los em-
presarios en México”, en Revista Mexicana de Sociologla, afo L1, mim. 2, abril-junio de
1990, pp. 3-18: Juan Manuel Martinez Nava, Conflicto Estado-empresarios en los gobier-
nos de Cdrdenas, Lépez Mateos y Echeverrfa, México, Nueva Imagen, 1984; Crnistina Pu-
ga, “Dos proyectos de la burguesfa mexicana”. en UAM-Iztapalapa, afio 1, nim. 1, julio-di-
ciembre de 1979; de la misma autora, “Los empresarios mexicanos ante la nacionalizacién
bancaria”, en Julio Labastida, comp., Grupos econémicos..., pp. 391-410; Mario Ramifrez
Rancaiio, “Los empresarios mexicanos: las fracciones dominantes™, en Problemas del De-
sarrollo, aiio V1, nim. 24, México, UNAM, noviembre de 1975-enero de 1976, pp. 49-82:
Dale Story, “Industrial Elites in Mexico, Political Ideology and Influence”, en Journal of
Inter American Studies and World Affairs, nim. 25, agosto de 1983, pp. 351-376; del mis-
mo autor, /ndustry, the State and Public Policy in Mexico, Austin, University of Texas
Press, 1986; R.J. Shafer, Mexican Business Organizations, History and Analysis, Nueva
York, Siracuse University Press. 1973; Ricardo Tirado. Las organizaciones empresariales
mexicanas: perfil v control durante los setenta, México, 1S-UNAM, 1979; Ricardo Tirado y
Matilde Luna, “La politizacién de 10s empresarios mexicanos (1970-1982)", en Labastida,



EL EMPRESARIADO MEXICANO ANTE EL TLCAN 215

panistas en los ultimos sesenta afios, a saber, Baja California (Ruffo,
1988-1994) y Chihuahua (Barrio, 1992-1997) estan en manos de
nuevos politicos surgidos del medio empresarial. Igualmente,
Guanajuato cuenta con un empresario (Medina Torres), quien des-
pués de haber sido presidente municipal de Ledn, por el PAN, a raiz
del conflicto electoral de 1991, en el que se impugn6 el triunfo del
priista Ramé6n Aguirre, el Congreso del Estado 1o nombré gober-
nador interino, mientras se convocaba a nuevas elecciones. Quizas
el caso més notable sea el de Manuel Clouthier, quien después de
ser lider del Consejo Nacional Agropecuario y maximo dirigente
del organismo ciipula de los empresarios, el Consejo Coordinador
Empresarial, luch6 desde el PAN en las elecciones de 1988, por la
Presidencia de la Republica.

Los estudios sobre los vinculos entre el empresariado regional
y nacional, entre el empresariado mexicano y la inversién extran-
jera, o su participacién en el comercio internacional son muy esca-
s0s.2 La razén bésica estriba en que los hombres de negocios me-
xicanos nunca han tenido un papel destacado como exportadores,
si bien existen algunos casos importantes, como los de los expor-
tadores de henequén durante el Porfiriato, o los de los empresarios
agricolas, comerciales e industriales de algunos estados nortefios,
que pudieron aprovechar la vecindad con Estados Unidos.?

Grupos econémicos..., pp. 411-455; Francisco Valdés Ugalde, “Una aproximacién al an4-
lisis de las relaciones entre empresarios y gobierno en México. 1970-1976”, en ibidem.

2 Flavia Derossi, The Mexican Entrepreneur, Parfs, oCDE Development Studies Cen-
tre, 1971; Odile Castel, “La industria electr6nica mexicana: la falta de articulacién entre
las empresas”, ponencia presentada en “Seminario: Reconversién, inversiones extranjeras
y territorios”, México, 26 a 28 de junio de 1989.

3 Est4n, por ejemplo, los de Sinaloa (Hubert Carton de Grammont, Los empresarios
agricolas y el Estado: Sinaloa, 1893-1984, México, Instituto de Investigaciones Sociales,
UNAM, 1990, 277 pp.. David R. Mares, “México y Estados Unidos: el vinculo entre el co-
mercio agricola y la nueva relacién energética”, Foro Internacional, El Colegio de Méxi-
co, vol. 22, nim. 1 (85), julio-septiembre de 1981, pp. 1-21; y La irrupcién del mercado
internacional en México. Consideraciones tedricas y un andlisis de caso, México, El Co-
legio de México, 1991, 339 pp.); Sonora (José Carlos Ramirez, “El proceso de industriali-
zacién en Sonora”, en Carlos Alba Vega, comp., Historia y desarrollo industrial de Méxi-
co, México, Concamin, 1988, pp. 55-79; Miguel Angel Vézquez Ruiz, “Los grupos de
poder econémico en Sonora. Del poder politico emanado de la Revolucién a la acumula-
cién agropecuaria. Limites y expectativas™, en Edmundo Jacobo, Matilde Luna y Ricardo
Tirado, comps., Empresarios de México, Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 1989,
pp. 275-286); Baja California (Oscar Contreras, “La industria en Baja California”, en Al-
ba Vega, op. cit., pp. 37-53); Nuevo Leén (Mario Cerutti, Burguesfa y capitalismo en
Monterrey, 1850-1910, Monterrey, Claves Latinoamericanas, 1983; Menno Vellinga, In-
dustrializacién, burguesia y clase obrera en México. El caso de Monterrey, México, Siglo
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La gran crisis de la deuda externa en los paises del Tercer
Mundo, la incapacidad financiera de sus estados para hacer frente
_a las crecientes necesidades econémicas y sociales y las presiones
“de los organismos internacionales llevaron a estos paises a la adop-
cién de politicas neoliberales que otorgan una mayor libertad y
_participacién en las actividades econ6micas a los empresarios y
empiezan a abrir las fronteras que durante muchas décadas prote-
gieron los procesos de industrializacién volcados hacia el mercado
interno.

Los empresarios mexicanos, como los de otros paises, pasaron
rapidamente de una situacién de mercado protegido a otra de mer-
cado competido. En 1983 se 1inici6 un- programa de liberacién
comercial, al cual se dio un fuerte impulso en 1985 y un carécter
mas permanente en 1986, con la incorporacién de México al GATT.
La liberacién de la economia los enfrenta a nuevos problemas y
desafios cuyos resultados no son totalmente conocidos. Segin al-
gunos, existe el peligro de desmantelamiento de la planta indus-
trial nacional y de ruina de los pequefios y medianos productores
ante la competencia internacional; para otros, es la inica alternati-
va viable para salir de la crisis. Los primeros advierten sobre los
graves riesgos de abrir indiscriminadamente y de un golpe las
fronteras a la inversion extranjera y a la competencia internacional
porque, si se lleva el argumento al extremo, México podria conver-
tirse en un pafs maquilador, sin un proyecto de desarrollo auténo-
mo e independiente. Los segundos sefialan que el derrumbe de la
Unién Soviética, el fin del “socialismo real” en los paises de Euro-
pa del Este y las reformas econémicas que tratan de impulsar
paises de economfa planificada, particularmente China, son una
muestra fehaciente del imperativo de incorporarse y participar en
los grandes cambios que experimenta la economia mundial. Con-
sideran que la sobreproteccién que el Estado mexicano ha brinda-
do a los empresarios, los ha hecho menos empresarios. La crisis
econémica que han vivido los paises de América Latina en la
ultima década ha repercutido en la actitud y conducta de los em-

XXI, 1979; Oscar Flores Torres et al., “La industrializaci6n en el noroeste de México”, en
Historia v desarrollo industrial de México, México, Confederacién de Cdmaras Industna-
les de los Estados Unidos Mexicanos, 1988, pp. 81-121; José Antonio Olvera Sandoval,
“Los inicios de la citricultura en Montemorelos, Nuevo Ledn: una articulacién de propie-
tarios agricolas regionales e inversionistas norteamericanos”, en Jacobo, Luna y Tirado.
Empresarios de..., pp. 239-257).
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presarios nacionales respecto a las exportaciones. La caida del
mercado interno ha atraido el interés de los més grandes y din4mi-
cos hacia otros espacios geograficos que parecen brindarles posi-
bilidades no s6lo de persistir sino de expandirse. Sin embargo, la
mayor parte de las exportaciones no petroleras y de las no basadas
en materias primas (commodities) ha dependido en lo fundamental
de las empresas transnacionales, por medio de las exportaciones
entre sectores e intraempresa. En el caso mexicano, los sectores
mas dindmicos han estado constituidos por productos o compo-
nentes de industrias relativamente innovadoras o modernas, como
las autopartes y los accesorios para la industria automotriz, las
materias plasticas y las resinas sintéticas (poliestireno, poliésteres,
cloruro de polivinilo, peliculas sensibilizadas), las computadoras y
los componentes para ellas.*

A partir de los afos setenta, ante 1a creciente escasez de divisas
extranjeras que se manifest6 desde el problema del petr6leo, pero
sobre todo a raiz de la crisis de la deuda externa, aunada al descen-
so en los precios del crudo y agravada por el aumento de las tasas
de interés de los acreedores, varios gobiernos adoptaron una estra-
tegia de liberaci6n econ6émica para promover las exportaciones.’
La relacién Estado-empresarios dio signos de cambio en el sentido
de que empez6 a perder parte de su cardcter mutuo-proteccionista.®
El Estado-empresario sufrié un retroceso con la crisis, al mostrarse
incapaz de dar respuesta a los crecientes problemas sociales y
econémicos. Se buscé asi, en parte por necesidades internas y en
parte por presiones de los acreedores externos, una nueva forma de
relacién que sustituyera la ineficiencia mutua y aprovechara cier-
tas ventajas comparativas en el marco de un nuevo ambiente inter-
nacional permeado por un modelo liberal-productivista.” El nuevo

4 Kurt Unger y Luz Consuelo Saldafia, ‘“Las economias de escala y de alcance en las
exportaciones mexicanas méis dindmicas”, en E! Trimestre Econémico, México, vol. Lv1
(2), nim. 222, abril-junio de 1989, p. 478, cuadro 4.

5 Celso Garrido, comp., Empresarios en América Latina, México, cIDE/Fundaci6n
Friedrich Ebert /ns-UNAM/UAM-Azcapotzalco, 1986.

6 Dirk Kruijt, “Industrializacién, alianzas de clase e ideologia populista. Los mode-
los de Brasil, México y Peni”, en Revista Encuentro, Guadalajara, El Colegio de Jalisco,
vol. m, nim. 10, enero-marzo de 1986, pp. 87-128.

7 Este modelo de desarrollo, de acuerdo con Alain Lipietz (Choisir I'audace. Une
alternative pour le xu siécle, Parfs, Editions La Découverte, 1989, 156 pp.), est4 basado
en tres elementos: primero, en un modelo de organizaci6n y divisi6n del trabajo o paradig-
ma tecnolégico; segundo, en un régimen de acumulacién que tiene que ver tanto con las
condiciones de la produccién (productividad del trabajo, grado de mecanizacién, impor-
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modelo de desarrollo que México y otros paises latinoamericanos
estdn adoptando modifica sustancialmente tanto el modo de regu-
lacién como el modelo de organizacién del trabajo y, por lo tanto,
el régimen de acumulacién.

Es muy pronto para que las mutaciones recientes en la politica

econ6émica en favor del mercado libre y de la menor intervencién
y proteccién estatales. en gran parte de los paises latinoamerica-
nos, se manifiesten en un cambio notable en el comportamiento y
‘actitudes de los empresarios. Sin embargo, en el caso mexicano
existen varias evidencias de que las transformaciones en el contex-
to externo e interno estdn siendo acompaiiadas de modificaciones
en las conductas econémicas y sociales de los empresarios.
» Los empresarios latinoamericanos que han incursionado en el
mercado exterior se han enfrentado a grandes dificultades comercia-
les, administrativas y financieras. Algunos han aplicado su misma
estrategia del mercado interno, aunque basada en precios reducidos,
a partir de los salarios bajos que pagan y de los subsidios guberna-
mentales que reciben. Estos empresarios no han buscado necesida-
des insatisfechas en el mercado exterior, nichos especiales en la
‘demanda o ventajas diferenciales en calidad, producto o servicio.

Otros empresarios han sabido combinar las ventajas compara-
tivas de sus paises de origen con los cambios que presenta la
demanda en los paises desarrollados y los avances tecnol6gicos en
las comunicaciones, el transporte, los métodos de produccién, de
conservacién y almacenamiento. Asi, han incursionado en la ex-
portacién de un amplio abanico de productos agropecuarios y pes-
queros: flores, jugos concentrados, frutas y hortalizas, colorantes
naturales, pescados y mariscos. Estos casos muestran la dificultad
estructural que existe para que los empresarios latinoamericanos
pasen de los sectores agropecuarios a los industriales, en las expor-

tancia relativa de las ramas), como con las condiciones del uso social de la misma produc-
ci6én (consumo de las familias, inversiones, gastos gubernamentales, comercio exterior);
tercero, en un modo de regulacién constituido por la combinacién de mecanismos que re-
alizan el ajuste de los comportamientos contradictorios y conflictuales de los individuos.
el reconocimiento de estos iltimos y su disponibilidad para conformarse a los principios
colectivos del régimen de acumulacién. En el modo de regulacién intervienen de manera
preponderante las formas institucionalizadas, como son las reglas del mercado, la legisla-
ci6n social, la moneda o el sistema financiero. Estas formas institucionales pueden ser es-
tatales, por medio de leyes o de las decisiones sobre el presupuesto piblico; privadas. co-
mo los contratos colectivos; o semipiblicas, como los diversos pactos para combatir la
inflacién a partir de la concertacién entre el Estado, los empresarios y los trabajadores de-
pendientes del sindicalismo oficial.
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taciones. Sin embargo, también indican nuevas experiencias en la
organizacion, la producmén y la distribucién orientadas a las ex-
portaciones. En el caso mexicano, existen incipientes experiencias
exitosas de exportadores nacionales de productos industriales: ali-
mentos, bebidas, textiles, calzado, productos de minerales no me-
talicos, especialmente cemento, vidrio y articulos de cerdmica;
plasticos, hierro y acero; productos metélicos no ferrosos, produc-
tos automotrices y electrodomésticos.

La crisis econ6mica de México y su viraje en el modelo de
desarrollo, que lo ha llevado a reformar el Estado y a liberar su
economia, tienen repercusiones distintas sobre las clases y los gru-
pos sociales. En el caso de los empresarios, parece claro que el
nuevo contexto internacional y nacional los afecta de modo diver-
so, y esto tiene consecuencias favorables o negativas sobre gran-
des sectores de la poblacion.

LOS EMPRESARIOS ANTE EL LIBRE COMERCIO . _
DEL GATT AL TRATADO DE LIBRE COMERCIO EN AMERICA DEL
NORTE (TLCAN)?

El Estado y los empresarios cambiaron en los afios ochenta de
posicién respecto a la incorporacién de México al GATT. En el
periodo 1979-1980, los grupos de exportadores y grandes empre-
sarios, por medio de la Asociaci6én Industrial Vallejo (AIV), 1a Aso-
ciacién de Industriales del Valle de México (AIEM), la Asociacién
Nacional de Importadores y Exportadores de la Repiblica Mexi-
cana (ANIERM) y la Confederacién de Camaras Industriales de los
Estados Unidos Mexicanos (Concamin), estuvieron en favor de la
apertura de fronteras. Consideraron que el ingreso en el GATT era
necesario porque seria una forma de beneficiar a los consumidores
mexicanos y de mejorar la calidad, eficiencia, productividad y
competitividad de la industria nacional.

8 Sobre este tema, véanse los trabajos de Blanca Torres y Pamela S. Falk, comps.,
La adhesién de México al GATT. Repercusiones internas e impacto sobre las relaciones Méxi-
co-Estados Unidos, México, El Colegio de México, 1989; de Gustavo Vega Cénovas, “Mexi-
co, the US and Canada: Issues and Prospects for Free Trade”, trabajo preliminar presentado
en el “Council on Foreign Relations”, Nueva York, 5 de nowembre de 1990; y la compila-
cién del mismo autor, México ante el libre comercio con América del Norte, México, El
Colegio de México/Universidad Tecnol6gica de México, 2a. reimpr., 1992.



220 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

Pero la Camara Nacional de la Industria de la Transformaci6n
(Canacintra), que se decfa ser la representante del mayor nimero
de industriales pequefios y medianos, asi como el Colegio Nacio-
nal de Economistas, organismo cercano al Estado mexicano, fue-
ron en €l primer periodo (1979-1980) los principales opositores al
ingreso en el GATT. Los argumentos eran varios: que la apertura
afectaria gravemente a la pequefia y mediana industria y traeria
consigo el cierre masivo de fuentes de empleo; que el poder politi-
co y de negociacién con que contaba el pais, por el petréleo, le
permitiria un amplio margen de maniobra; y que el GATT no era la
dltima alternativa de comercio exterior con que contaba México.

Después de una consulta nacional, y a pesar de que la posicién
_gubernamental parecia presentarse como favorable a la adhesién

«de México al GATT, el presidente de la Republica aproveché el XLII
aniversario de la expropiacion petrolera para informar que el pais
no ingresaria en ese organismo multilateral, y para anunciar la
ampliacién de la planta petrolera.

Dos elementos que ayudan a explicar esta negativa son: la
bonanza petrolera, que otorgaba fuerza econémica y politica al
Estado para actuar en el plano nacional e internacional, y la cre-
ciente expansién del mercado interno, que hacia aparecer como
innecesaria la apertura al mercado mundial. Ademads, aunque en el
sudeste asidtico existian ejemplos exitosos de paises volcados al
mercado exterior, en el contexto de 1979-1980 apenas se iniciaba
el auge de un nuevo modelo de desarrollo en Inglaterra y Estados
Unidos, denominado neoliberal o liberal-productivista, el cual
ejerceria mas tarde una fuerte influencia en las politicas piiblicas
de los paises industrializados y en vias de desarrollo. En 1985, el
contexto habfa cambiado radicalmente. La crisis de la deuda, la
caida de los precios del petréleo, el déficit fiscal y la inflaci6n
acelerada habfan llevado a una politica de ajuste y a una recesién
econdmica que se manifestaron en la reduccién de los niveles de
vida de la poblacién y en la caida del mercado interno. Ante este
nuevo panorama, el Estado reorient6 la economia hacia el mercado
internacional y se abri6 nuevamente la discusién de si México
debia o no ingresar en el GATT. La Canacintra, organismo que
representa a pequefios y medianos industriales que generalmente
producen bienes tradicionales de consumo final, mantuvo su posi-
cién: la economia mexicana debia seguir siendo proteccionista si
realmente queria beneficiar a los industriales mexicanos, en razén
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de que éstos no estaban, a corto plazo, en condiciones de competir
con los paises altamente desarrollados: “el GATT no es el instru-
mento adecuado para hacer frente y superar los problemas que
confronta la comunidad nacional, acentuados por la crisis econé-
mica”?

La Concamin, organismo cipula del conjunto de industriales,
donde la voz de los mas grandes se hace escuchar, transit6 de la
negativa a la aceptacién. A principios de 1985 sugiri6 que México,
como parte de su politica de apertura comercial, participara como
observador en la reunién del GATT pero que no gestionara su entra-
da en ese organismo, ya que antes debia revisar con detenimiento,
y a la luz de las nuevas condiciones que planteaba el panorama
internacional, el posible beneficio que obtendria.!® Algunos meses
después, este organismo matizé y reorient6 su posicion, al aceptar
tdcitamente el ingreso de México, cuando informé: “la planta in-
dustrial mexicana esta en condiciones de competir en el &mbito
multilateral[...] y debe estar preparada para ingresar en el
GATT([...] Sin embargo, ello tendrd que ser bajo expectativas de
comprension y justicia mutuas”.!!

El resto de los organismos empresariales apoyo la adhesion de
Meéxico al GATT con mayores razones que cuando, en 1979, se
manifestaron en favor. Muchas de las grandes industrias producto-
ras de bienes intermedios y de capital se habian visto seriamente
afectadas por la caida del mercado, principalmente las del valle de
México y Monterrey. Ademds, los cambios en la paridad cambiaria
y un conjunto de medidas gubernamentales de apoyo a las expor-
taciones habian estimulado el interés de los empresarios altamente
exportadores agrupados en el CEMAI, la ANIERM, la AIEM Yy el
Conacex, y habian ayudado, en el marco de la reforma del Estado,
a restablecer la confianza de algunas grandes organizaciones pa-
tronales, como el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), la Con-
federacién Patronal de la Repiblica Mexicana (Coparmex) y la
Confederaci6n de Cdmaras Nacionales de Comercio (Concanaco).

% El Universal. 29 de noviembre de 1985, citado en José Manuel Polanco G., “Las
organizaciones empresariales en la coyuntura del GATT”, tesis de maestrfa, México, Facul-
tad Latinoamericana de Ciencias Sociales, junio de 1990.

10 El Heraldo de México. 19 de abril de 1985.

"W El Nacional, 16 de junio de 1985; Uno mds Uno, 26 de junio de 1985.
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LOS EMPRESARIOS ANTE EL TLCAN

Conviene tomar como punto de partida el hecho de que los empre-
sarios mexicanos son profundamente heterogéneos en términos de
la actividad econémica a la que se dedican, las dimensiones de sus
establecimientos, la regién geografica en la que se ubican, asi
como en cuanto a sus relaciones sociales, econémicas y politicas
en el 4mbito local, nacional e internacional. De ahi que su posicion
ante diversas cuestiones econémicas y politicas no sea homogé-
nea.!?

México ha abierto sus fronteras a partir de 1986 més répido y
mads all4 de lo exigido por el GATT, al reducir rigurosamente los
aranceles y la mayor parte de los permisos de importacién. Menos
de 3% de lo que se importa requiere permiso y la tasa méxima de
arancel es de 20%."* Sin embargo, acceder al mercado mundial es
cada vez maés dificil, debido tanto a las crecientes barreras protec-
cionistas actuales y potenciales, como a la formacién de alianzas
estratégicas de grandes grupos econémicos. Para algunos lideres
empresariales, la globalizacién comercial es el producto de la cn-
sis comercial mundial de los setenta, cuya respuesta en los ochenta
fue la fabrica mundial o produccién compartida. Como esta en
juego la competencia de las grandes potencias tecnolégicas, entre
las que sobresalen Estados Unidos, Alemania y Japén, las integra-
ciones regionales son la respuesta de los afos noventa a la produc-

_cién compartida de la década pasada.!* La globalizacién de la
economia, mis que una apertura econémica total, ha consistido en
un reacomodo de las relaciones de poder e influencia de las gran-
des corporaciones. Para los pr6ximos afos, los paises aislados
serdn mdés vulnerables econémicamente. A fin de poder competir
mundialmente, es necesario partir de la nueva dimensién de comu-
nidad. El Mercado Comiin Europeo de 1992, la cuenca del Pacifi-
co, en la que destaca Jap6n, el Acuerdo de Libre Comercio (ALC)

12 Senado de la Repuibtica, LIv Legislatura, Foro Nacional de Consulta. Las relacio-
nes comerciales de México con los pafses de la cuenca del Paclfico. Las relaciones co-
merciales de México con los pafses de América del Norre. Memoria, tomo 11, México,
1990.

13 Jorge Amigo Castafieda, “Regulacién y proyectos de inversién extranjera en Mé-
xico”, en El Mercado de Valores, Nacional Financiera, afio L1, nim. 7, 1 de abril de 1991,
p- 3.

14 Jacobo Zadidenweber (presidente de la CAmara de Comercio México-Estados
Unidos), en Senado de la Repiblica, op. cit.
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firmado en 1988 entre Estados Unidos y Canad4, la desaparicién
de la Unién Soviética y las grandes transformaciones ocurridas en
la Europa del Este, en 1989 y 1990, son hechos que sin duda
influirdn notablemente en el futuro del comercio mundial y de las
inversiones entre paises. En este contexto, los exportadores mexi-
canos consideran necesario asegurar la entrada de sus productos en
el mercado mundial, y muy especialmente en el estadunidense,
que hasta ahora ha sido su mercado natural y, por su ubicacién
geografica, es estratégico.

La globalizacion del mercado es explicada por los empresarios
y asesores de exportaciones como una bisqueda forzosa de alian-
zas entre los paises y grupos més poderosos para mantener y redis-
tribuir sus mercados y abatir los costos en sus procesos producti-
vos, porque se enfrentan a un nuevo problema. Por una parte, han
emergido paises con una potencia econémica nueva, distintos a los
tradicionalmente poderosos. Por la otra, ha aumentado la inestabi-
lidad y la incertidumbre de los componentes de las economias
mundiales, como son el petréleo, los precios de las materias pri-
mas, la bolsa de valores, los cambios tecnol6gicos, etc. Ante estos
hechos, se busca salvaguardar los mercados y realizar ambiciosos
proyectos de inversién, compartiendo riesgos y recursos y distri-
buyendo costos. Los principales tipos de alianzas que buscan esta-
blecer las grandes corporaciones estan orientados a celebrar con-
tratos de suministros o abastecimientos, delimitar o compartir
zonas geograficas y realizar adiciones o controlar otras corpora-
ciones.!’

Algunos empresarios e investigadores del proceso de globali-
zacion de la economia afirman que ante este hecho es necesario
pasar de la maquila a la posmaquila.!® Esto significaria trasladar la
producci6n total de fases de procesos més integrados con esque-
mas de coinversién o solamente con inversién nacional del pais
receptor, a diferencia de 1a maquila en que el propio pais industria-
lizado estableceria su planta ensambladora.

Los empresarios exportadores consideran que, paralelamente

15 Sergio Raimond-Kedilhac Navarro (presidente del Instituto Panamericano de Alta
Direcci6n de Empresas, IPADE), ibidem.

16 Victor L. Urquidi, “América Latina ante el libre comercio”, conferencia presenta-
da en el foro internacional: “México y sus perspectivas de negociacién comercial con el
exterior”, organizado por la Universidad Tecnol6gica de México, México, 11 a 15 de ju-
nio de 1990; Raimond-Kedilhac Navarro, op. cit.
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a las negociaciones de integracién, es necesario mejorar y ampliar
el marco institucional que estimule el crecimiento de las exporta-
ciones. Afirman que, en el aspecto financiero, México est4 en gran
desventaja frente a los principales competidores del exterior; el
tipo de cambio ha empezado a dejar de ser un instrumento de
apoyo a las exportaciones y, ademads, existen grandes carencias
de infraestructura y deficiencias en la calidad y disponibilidad de
insumos estratégicos, producidos por el sector publico.!’

Algunos sectores empresariales reclamaron también, en su
momento, una mayor participacién en forma conjunta y de igual-
dad en el proceso de las negociaciones mismas, y se quejaron de
que las negociaciones con el GATT no se llevaron de la mejor
manera posible.!® Las principales criticas se refirieron a la rapidez
con que se abrieron las fronteras.

Otra corriente de empresarios reconoce que el principal reto
de México para los proximos diez anos es la generacién de em-
pleos remunerados (un mill6n al afo) y divisas. Parten de la consi-
deracién de que México ha tenido en los dltimos treinta afos, y
hasta 1989, exportaciones declinantes como proporcién del Pro-
ducto Interno Bruto (PIB), al pasar de 11% en 1953 a 3% en 1982,
hasta alcanzar nuevamente cerca de 11% en 1989 (sin considerar
el petréleo). Esto se debid, desde su punto de vista, a la inestabili-
dad del tipo de cambio real. A partir de 1983, la nueva estrategia
exportadora buscé que el peso mexicano no se volviera a sobreva-
luar, como ocurrié de 1960 a 1965 y de 1977 a 1982. Sin embargo,
en su opinién, la politica cambiaria ha permitido fluctuaciones
dafiinas, otorgando primero una subvaluacién temporal excesiva
de 35%, entre 1985 y 1987, y después reduciéndola progresiva-
mente hasta llegar en 1988 a 5% y mantenerse en ese nivel hasta
1989. Desde septiembre de 1991, los dirigentes del CCE, la Conca-
naco y la Coordinadora de Organismos Empresariales de Comer-
cio Exterior (COECE) externaban su deseo de que las autoridades
fijaran un nuevo tipo de cambio fijo frente al d6lar, luego de que el
31 de agosto de 1976 se inici6 un periodo de fuertes devaluaciones
que cortaron de tajo 22 afios de estabilidad cambiaria. Estos voce-
ros empresariales afirman que es conveniente fijar una paridad

17 Elmo Alaniz Gémez (presidente del Conacex-Noreste), Monterrey, 14 de mayo
de 1990.
18 Ibidem.



EL EMPRESARIADO MEXICANO ANTE EL TLCAN 225

cambiaria peso-délar en lugar de aplicar las minidepreciaciones
diarias, ya que el tipo de cambio ha llegado a méargenes de sobre-
valuacién peligrosos, que se manifiestan en el acelerado creci-
miento de las importaciones.?

Desde la perspectiva de los empresarios, los principales pun-
tos para promover las exportaciones son:

a) El establecimiento de reglas muy claras y permanentes en
politica cambiaria, es decir, un margen subvaluatorio estable. Al-
gunos de sus asesores sostienen que el margen de beneficio del
empresario est4 en relacién estrecha y directa con €l margen sub-
valuatorio; si éste varia continuamente, como ha ocurrido, hay
incertidumbre en el exportador. Ademas, consideran que la expor-
tacién se busca sobre capacidades instaladas existentes, poco so-
bre nuevas inversiones. Es tan importante la fluctuacién de la mo-
neda y el cambio de las reglas gubernamentales, que algunas de las
empresas transnacionales mas poderosas, las cuales en la compe-
tencia internacional antes se protegian del cambio monetario me-
diante compras de divisas a futuro, ahora han optado al parecer por
distribuir actividades en varias plantas, localizadas en distintos
paises, para mover su produccién entre paises y continentes, segin
lo hagan las paridades.

b) Crédito 4gil y oportuno a tasas de interés internacionales.

¢) Mayor apertura en la contratacién de los medios de trans-
porte.
d) Tramites aduanales y fiscales 4giles y sencillos.

Desde la perspectiva de 1a Cdmara de la Industria de la Trans-
formaci6n (Caintra) de Nuevo Le6n, un TLCAN implica una aper-
tura selectiva (bilateral o trilateral), en comparacién con la apertu-
ra indistinta (multilateral) que se ha practicado con la politica de
liberaci6n. Esto significa que, como en el caso del ALC entre Esta-
dos Unidos y Canad4, habria que establecer una categorizaci6én de
sectores, en funcién de su capacidad de competencia, para progra-
mar sobre esta base la apertura.?’ La propia Caintra advierte que la
creacién de un 4rea de libre comercio no puede resultar en benefi-
cio de todos los productores de todos los paises miembro. La me-
dida resultar4 en provecho de algunos sectores productivos y en

19 La Jornada, 3 de septiembre de 1991.

20 Othé6n Ruiz (presidente de la Caintra de Nuevo Le6n), en Senado de la Repuiblica,
op. cit.



226 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

perjuicio de otros. Sobre este aspecto, otros empresarios mexica-
nos reconocen que existe el riesgo de que una parte de la inversién
extranjera desplace a las empresas nacionales, tal como sucedi6 en
Espaiia y Chile, por lo que es importante estudiar estos riesgos y
disefiar mecanismos que los disminuyan.?!

Para los industriales, una de las grandes ventajas adicionales
que traerd un TLCAN estar4 en relacién con un mayor desempefio
de la economfa mexicana, porque se introducird una mayor certi-
dumbre en la toma de decisiones y aumentar4 la confianza en la
acci6én gubernamental.

TIPOS Y GRUPOS DE EMPRESAS
Y EMPRESARIOS ANTE EL TLCAN

La situacién de los empresarios y la posicién que tienen ante el
TLCAN no es homogénea; depende de un conjunto de factores que
incluye el tipo de actividad econ6mica a la que se dedican (tipo de
agricultura y ganaderia, clase de industria, comercio, servicios,
etc.), 1a regién del pais en que se ubican, la magnitud de sus esta-
blecimientos y, en un orden méas amplio, su capacidad y poder
econémico, politico y social.

A grandes rasgos, se puede proponer una primera tipologia de
empresas y empresarios, constituida por: a) las empresas transna-
cionales; b) los grandes empresarios nacionales que producen para
el mercado interno y que también exportan; c) los pequefios y
medianos empresarios que sélo producen para el mercado nacio-
nal; d) los pequefios y medianos empresarios del norte de México;
e) los micro y pequefios industriales (incluidos los del llamado
sector informal); y, f) los productores agropecuarios.

Las empresas transnacionales
El dinamismo exportador de México proviene en gran medida de

las empresas transnacionales. “En sélo diez productos se concen-
tra 49% de las ventas industriales. Asimismo [...} cerca de 50% de

21 Ibidem.
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las ventas al exterior de manufacturas, las realizan compaiifas
transnacionales.”?? A partir de la crisis de 1982, de la caida del
mercado interno y de las modificaciones en la paridad cambiaria,
una parte de las empresas transnacionales ya existentes en el pais
y la mayoria de las de reciente implantacién se han orientado al
mercado externo. El caso més notable es el de 1a industria automo-
triz, la cual, de ser la principal contribuyente al déficit comercial
hasta 1982, se convirti6 en una de las principales responsables del
superdvit, en razén de que sus exportaciones ascendieron de
2.38% del total en 1981 a 17.23% en 1988.23

La alta concentracion de las exportaciones en algunos sectores
y empresas transnacionales es un hecho importante que habré de
tomarse en consideracién para un andlisis socioecondémico y poli-
tico. Las tres grandes industrias automotrices que son filiales de
empresas transnacionales estadunidenses exportaron, en 1987,
78.2% del total de motores para automéviles enviados al extranje-
ro, y las dos filiales de empresas europeas otro 15.2%. IBM envia
al extranjero 70% de la maquinaria para procesar informacién; una
sola empresa transnacional, con dos razones sociales, exporta 97%
de peliculas sensibilizadas. Varias empresas tienen una presencia
determinante o mayoritaria en la exportacién de varios productos:
en el caso de las materias plasticas y las resinas sintéticas, Indus-
trias Resistol exporta 63% del poliestireno, Celanese Mexicana,
53.5% de poliésteres y la empresa Fibras Quimicas, 43.4% tam-
bién de poliésteres; respecto al cloruro de polivinilo, 49.4% es
exportado por Policyd, y 35%, por el grupo Primex. La firma
Tubos de Acero comercia 97% de tubos de hierro y acero sin
costura; Hewlett Packard e IBM exportan 56% de las piezas para
maquinas de escribir y de procesamiento de informacién.2*

En la medida que las empresas transnacionales, en su gran
mayoria estadunidenses, exportan en forma creciente hacia su pais
de origen, y en razén de que el aumento del proteccionismo de ese
pais constituye una amenaza potencial para el libre flujo de sus

22 Héctor Herndndez Cervantes, “Apertura comercial y proteccionismo; fomento in-
dustrial e inversiones extranjeras”, en El Mercado de Valores, Nacional Financiera, afio
xLvin, ndm. 10, 15 de mayo de 1988, p. 12.

23 Carlos A. Rozo, “El Acuerdo de Libre Comercio en la disputa por la hegemonia

mundial”, en La integracién comercial de México a Estados Unidos y Canadd. ;Alternay’
va o destino?, México, Siglo XXI Editores, 1990, p. 141.
24 Unger y Saldaiia, op. cit., pp. 471-495.

/
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productos, éstas han sido aliadas naturales del Estado mexicano en
las negociaciones del TLCAN. De hecho, participaron de diversas
maneras en ¢l cabildeo en favor del libre comercio.

Los grandes empresarios nacionales que producen
tanto para el mercado interno como para el exterior

Localizados principalmente en el valle de México y en Monterrey,
iniciaron su reconversién industrial desde principios de los afios
ochenta. (Estos empresarios se asocian, frecuentemente, con firmas
multinacionales para obtener procesos tecnolégicos que les permi-
tan competitividad internacional>Sus relaciones con el Estado son
de una amplia independencia y en los momentos de conflicto se
han manifestado en forma agresiva ante €l. En los tltimos afios se ha
presentado una convergencia entre la politica econémica del Esta-
do y sus propios intereses. Respecto a los grandes empresarios
mexicanos, surge la pregunta de si estardn o no en disposicién y en
posibilidad de realizar las inversiones necesarias para modernizar
la planta productiva y, por lo tanto, en condiciones de competir
internacionalmente. ;Son ellos también, en parte, los duefios del
capital fugado, del que s6lo se ha repatriado una parte? Resulta
paradéjico que varios sectores empresariales que han transvasado
sus capitales al exterior cifren sus expectativas de inversién y la
recuperacién de su confianza en la afluencia de capital extranjero
a México.

Sin duda, los grandes empresarios exportadores han sido los
principales impulsores privados de las negociaciones para llegar a
un TLCAN. Las principales instancias de representacién de los inte-
reses de los exportadores son: el Consejo Empresarial Mexicano
para Asuntos Internacionales (CEMAI), integrado por diez organi-
zaciones empresariales cipula; la ANIERM (Asociacion Nacional
de Importadores y Exportadores de la Republica Mexicana), la
cual tiene su asiento casi exclusivo en la ciudad de México y
representa principalmente los intereses de los importadores; el Co-
nacex (Consejo Nacional para las Exportaciones), que cuenta con
cinco delegaciones regionales: noreste, noroeste, occidente, cen-
tro, sureste; ademds de representaciones en varias ciudades como
Aguascalientes, Chihuahua, Guanajuato, Mérida, Oaxaca, Puebla
y Veracruz.
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En junio de 1990 se cre6 la Coordinadora de Organizaciones
Empresariales de Comercio Exterior (COECE), que es, a partir de
entonces, el organismo ciipula de los empresarios, orientado a las
negociaciones para la firma de un TLCAN; se trata de representar en
su seno los intereses de los diferentes grupos de exportadores que
han sido antagénicos por motivos de poder y coni:rol3 como es el
caso de los agrupados en la ANIERM y en el Conacex.

Los pequeiios y medianos empresarios

Estos pequefios productores, aunque también varios grandes, estdn
ubicados en la industria de bienes de consumo tradicional, como
son los alimentos, bebidas, calzado, curtiduria, textiles, confeccién
y algunos productos metélicos. Nacieron y prosperaron al abrigo
de la politica de sustitucién de importaciones. Estos empresarios,
afiliados generalmente a la Canacintra, se opusieron histéricamen-
te, hasta 1986, a la apertura comercial de México por medio de su
pertenencia al GATT. Se localizan principalmente en el centro y
occidente del pais, producen para el mercado interno y son cerca-
nos al partido oficial. Algunos de ellos est4n ligados a las inversio-
nes y concesiones estatales y han mantenido una relacién corpora-
tivizada con el Estado. En un primer momento, parecen haber
sufrido menos con la crisis que se agudizé en 1982, que los que
producen bienes intermedios y de capital. Sin embargo, existen
signos que muestran que la apertura comercial, a partir de 1987 y
1988, los esta afectando severamente, sobre todo los productos
provenientes de Asia, y principalmente a los sectores de confec-
cién de ropa, calzado, productos de piel, muebles, productos met4-
licos y jugueterfa. Existen, adema4s, los problemas ocasionados por
la introduccién de alimentos originarios de otros paises industria-
lizados (productos derivados del maiz, leche en polvo y derivados
lacteos, dulces y chocolates, salsas, etc.). En realidad, en varios
casos se estd dando un proceso de desindustrializacién: pequefios
y medianos industriales se estdn convirtiendo en distribuidores de
productos extranjeros; los beneficios que pierden como producto-
res tratan de compensarlos como comerciantes.

La visién que estos empresarios de la industria tradicional
tienen del TLCAN est4 influida por dos factores: la caida del merca-
do interno a raiz de la crisis econ6émica de 1982, y la apertura
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comercial unilateral y acelerada de 1986-1987, la cual los coloc6
en una situacién de desventaja frente a los paises del sudeste asia-
tico. Ante esta situacion, consideran que el mercado de Norteamé-
rica podria compensar y ampliar el mercado nacional que est4n
perdiendo ante la caida del poder adquisitivo de la poblacién y la
competencia de Asia. Imaginan que el nuevo acuerdo podria ofre-
cerles ventajas competitivas frente a terceros paises. Ademds, al-
gunos analistas hacen hincapié en que los pequefios empresarios
han estado dependiendo de grandes oligopolios 0 monopolios, por
lo que, en un esquema de economia abierta, su situacién podria
cambiar.

Los pequeios y medianos empresarios de la
frontera norte de México

Estos empresarios, que han emergido en las ultimas décadas, de-
penden menos de las concesiones del Estado que de sus vinculos
con el mercado exterior. Tanto ellos como una parte importante de
las clases medias, que surgieron como actores sociales en el marco
de la expansién econémica del pais, no estaban integrados al siste-
ma corporativo. De ahi que su independencia les permitiera ejercer
una accion prnivilegiada en el terreno electoral, frecuentemente en
favor del PAN.% Estos empresarios pertenecen, de hecho, a la re-
gién mexicana mas integrada con Norteamérica, por lo que son
proclives al TLCAN.

No sélo en la frontera norte existen pequenos y. medianos em-
presarios exportadores. Aunque, dentro del valor total, el peso de
los pequeiios y medianos no sea de gran importancia, muchos
productores de otras regiones han incrementado sus exportaciones
y otros han incursionado por primera vez. Las principales activida-
des en que lo hacen son: alimentos, tequila, confeccién de ropa,
calzado, articulos de piel, muebles, productos de pléstico, minera-
les no metélicos, artesanias, frutas y hortalizas. Cabe decir que
muchas de estas exportaciones no las realizan directamente ellos
sino comerciantes o industriales de mayores dimensiones.

25 Leticia Barraza e [lan Bizberg, “El Partido Acci6én Nacional y el régimen politico
mexicano”, en Foro Internacional, El Colegio de México, vol. xxx1, nim. 3 (123), enero-
marzo de 1991, pp. 418-445.
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Los micro y pequeiios industriales

Muchos de estos pequeiios productores, durante los afios setenta y
ochenta, proliferaron en el llamado sector informal de la econo-
mia, al margen de la seguridad social y del Estado. Un gran nime-
ro de ellos ha estado marginado de toda forma de representacién
de sus intereses y se sabe muy poco sobre el impacto que les
causard la apertura comercial. A partir de 1981 cerraron varias em-
presas, otras redujeron su nivel de produccién y gran parte de las
pequeiias se traslad6 al sector informal para subsistir. En cambio,
los empresarios exportadores reafirmaron sus ventajas de partici-
par en el mercado internacional: aprovecharon las nuevas oportu-
nidades que les brind6 la politica econ6mica. Segiin los resultados
de una encuesta industrial que realizamos en Guadalajara, en
1989, en 450 establecimientos industriales, 60% de los empresa-
rios declararon estar de acuerdo con el ingreso de México en el
GATT, 26% eran indiferentes y 15%, constituido probablemente
por la pequeiia industria, se oponian. De hecho, en el curso de
entrevistas realizadas con los directivos de la Confederacién Na-
cional de los Microindustriales (con quince o menos trabajadores),
se nos informé que, a diferencia de los medianos y grandes empre-
sarios, cuyos intereses econémicos estan representados en las cé-
maras, a ellos no se los tomé en cuenta y amplios sectores estdn
siendo afectados por las importaciones de productos asiiticos.26
Los dirigentes de los microindustriales observan con recelo las
negociaciones para el TLCAN y advierten.que es muy dificil para
México negociar desde una posicién de asimetria. Son escépticos
respecto a los posibles beneficios que obtendran sus empresas, las
cuales producen por lo general articulos de poca calidad para los
sectores populares de México.

Los productores agropecuarios

El problema de la agricultura y la ganaderia, ante el TLCAN, va més
alla de los intereses inmediatos de los productores agropecuarios.

26 Carlos Alba Vega y Bryan Roberts, ‘Crisis, ajuste y empleo en México: la indus-
tria manufacturera de Jalisco”, en Estudios Sociolégicos, México, El Colegio de México,
vol. viml, nim. 24, septiembre-diciembre de 1990, pp. 463-489.
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En realidad, constituye un asunto de soberanfa alimentaria, enten-
dida como la autodeterminacién alimentaria, tanto en las normas
de consumo como en la produccién y distribucién. Esto lleva a la
necesidad de reducir la dependencia del pais de la importacién de
alimentos. La agricultura mexicana destinada a la alimentaci6n
vive un estado crénico de crisis desde mediados de los afios sesen-
ta, y gran parte de los productos basicos necesita importarse. Por
ejemplo, de 1980 a junio de 1990 debi6é importarse maiz por un
valor de 3 911 millones de d6lares; soya, por 2 667 millones; y
sorgo, por 2 802 millones.?” Aparte de eso, segiin los propios agri-
cultores y muchos analistas de este sector, la incorporacién de la
agricultura mexicana al TLCAN, sometida a limites precisos im-
puestos por la naturaleza, por las diferencias tecnolégicas y por los
apoyos en materia de politica econ6mica, enfrentard enormes pro-
blemas ante la competencia con Estados Unidos y Canad4. Cabe
advertir que los productos: horticolas y fruticolas, tales como el
jitomate (noroeste), el pepino (noroeste y occidente), la calabacita
y el aguacate (Michoacén), el mango (noroeste, occidente y Gol-
fo), la piia (Golfo y sudpacifico), los citricos (noreste, Colima y
Golfo), el café (Veracruz) y otros bienes, son competitivos en el
mercado norteamericano por la existencia de ciertas ventajas com-
parativas de tipo climaético, estacional o socioeconémico, o por los
altos requerimientos de mano de obra. Por lo tanto, los productores
de frutas y hortalizas, que en los ultimos afios han introducido
parte de sus productos en Europa y Jap6n, consideran indispensa-
ble la firma del TLCAN, a fin de resolver el problema de las barre-
ras no arancelarias, disfrazadas de razones fitosanitarias, que ha
impuesto Estados Unidos.

Sin embargo, en los productos con baja utilizacién de fuerza
de trabajo y alta mecanizacién en razén del tipo y tamaiio de la
superficie cultivable, como es el caso de los granos, cereales y
semillas oleaginosas destinados al consumo humano, los niveles
de productividad de Estados Unidos y Canad4 son muy superiores
a los de México. Salvo por el trigo, cultivado en las excepcionales
condiciones del noroeste mexicano, gracias a las cuales la produc-
cién por hectérea es 1.7 veces superior (4 toneladas contra 2.9 en
Estados Unidos), en el resto de los cereales y granos la productivi-

27 Los datos provienen del Segundo informe de gobierno 1990, del licenciado Carlos
Salinas de Gortari, Presidencia de la Repiiblica, noviembre de 1990, pp. 293-298.
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dad estadunidense es muy superior a la mexicana. Algunos casos
de productos importantes son: el maiz, cuyo rendimiento es de 1.7
toneladas en México contra 5.3 en Estados Unidos; el arroz, con
3.5 contra 6.2; la cebada, 1.7 contra 2.1; y la avena, 1 contra 1.4.
En el caso de 1a soya, la productividad es similar en ambos paises,
aunque México produce tan solo 500 000 toneladas y Estados Uni-
dos més de 41 millones.?® Esta alta disparidad entre los niveles de
productividad de ambos paises es aiin mayor si se considera que en
Estados Unidos el promedio es logrado en extensiones mucho
mayores. Para los analistas de este sector agricola, es posible y |
ademds impostergable incrementar la productividad en México;

sin embargo, Estados Unidos cuenta con un conjunto de factores
que le permite competir con grandes ventajas: la disponibilidad de
cerca de 200 millones de hectéreas cultivables, la calidad de sus
tierras de temporal y de sus sistemas de riego natural, asf como las
condiciones climatoldgicas y de fertilidad de los suelos que hacen
posible reducir los riesgos de plagas y los ‘gastos en fertilizantes.
Ademads de estas ventajas que le brinda la naturaleza, en Estados
Unidos, al igual que en la Comunidad Econémica Europea (CEE) y
Jap6n, existe una decidida politica de apoyo al sector agropecua-
no, al que se considera de alta prioridad. Este se manifiesta en
recursos canalizados para investigacion, infraestructura y otros
apoyos directos e indirectos a los productores, tales como: precios
de garantia, subsidios en los créditos, en los seguros y en la pro-
duccién; garantia de compra y almacenamiento; programas para el
combate contra las plagas o financiamiento para la construccién de
vivienda. En 1988, el gasto en el sector agropecuario en Estados
Unidos sobrepas6 los 50 000 millones de délares y los subsidios a
los productores fueron supenores a los 37 000 millones.? En este
contexto, la agncultura mexicana, descapitalizada y subordinada’
desde hace varias décadas en favor del crecimiento urbano-indus-
trial, enfrenta dltimamente el problema de la eliminaci6n de gran
parte de los apoyos de instituciones tales como ANAGSA, Banrural,
Conasupo y Fertimex. En razén de dichas condiciones y para los,
defensores de este argumento, la agricultura mexicana que produ-
ce granos y cereales no estard durante mucho tiempo en condicio-

28 Demetrio Sodi de la Tijera, “TLC-soberania alimentaria”, en La Jornada, 2 de
marzo de 1991, p. 27.
2 Ibidem.
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nes de competir en un mercado abierto con la norteamericana, a
menos que reciba apoyos equivalentes. Ello significaria, segiin
muchos estudiosos del campo, renunciar a la soberania nacional
para asegurar los alimentos basicos a la poblacién. Desde esta
perspectiva, antes que cualquier consideracién sobre la firma del
TLCAN, es necesario analizar varios puntos vitales: definir qué enten-
demos por soberanfa alimentaria y los productos en los que Méxi-
co necesita ser autosuficiente; las posibilidades reales de competir,
producto por producto; y el grado de capacidad negociadora de las
organizaciones de productores para asegurar que el Tratado no
vaya més all4 de lo que conviene al interés nacional y a las necesi-
dades de varios millones de productores rurales.3°

CONCLUSIONES

La firma de un TLCAN representa para México implicacienes y
consecuencias sociales, econémicas, politicas y culturales, muchas
de las cuales aiin son imprevisibles.

Su impacto social tiene como campo natural de expresién las
posibles transformaciones en el nivel de ocupacién y en la estruc-
tura sectorial del empleo, en los cambios migratorios nacionales e
internacionales, en la demografia de las diversas regiones del pais
y en el acercamiento o mayor distanciamiento entre las clases y los
grupos sociales.

En cuanto al 4mbito econémico, podré expresarse en la orien-
tacién de la acumulacién, es decir, en la decisién de qué, c6mo y
dénde invertir, y en el poder o la incapacidad del sistema econémi-
co nacional para lograr una integracion productiva que contrarres-
te la profunda heterogeneidad de las diversas actividades agrope-
cuarias, industriales y de servicios. Tendrd consecuencias, sin
duda, sobre la conservacién o el deterioro del medio ambiente.
También podra manifestarse en un mayor o menor desarrollo rela-
tivo del aparato cientifico y tecnolégico respecto a sus socios de
América del Norte.

Desde una perspectiva politica, est4 en juego el mayor o me-
nor margen de maniobra que tendri el Estado para conducir el
desarrollo de la sociedad dentro de sus fronteras; la libertad que

30 Ibidemn.
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requiere para decidir en materia de utilizacién de sus recursos
naturales y de participar en alianzas estratégicas y militares inter-
nacionales;! y la capacidad de mantener valores nacionales de
independencia y soberania.

En el 4mbito de la cultura, el nuevo contexto plantear4 fuertes
desafios que necesitan resolverse, los cuales comprenden el enri-
quecimiento o el empobrecimiento de las identidades locales, re-
gionales y nacionales; y los modos de produccién y hébitos de
consumo. En suma, la orientacién sobre el tipo de sociedad que
queremos ser en el futuro.

En este trabajo hemos examinado algunas experiencias y posi-
ciones del empresariado, que constituye s6lo uno de los actores
sociales involucrados en el TLCAN. Es preciso, sin duda, analizar
las perspectivas de los otros actores, particularmente de la clase
obrera y los campesinos, de la burocracia oficial y los intelectua-
les, de los partidos politicos y de las organizaciones no partidistas
y no gubernamentales, los cuales actian y se expresan como parte
de la sociedad civil.

A partir de la Segunda Guerra Mundial, México, al igual que
el resto de los paises latinoamericanos, bas6 su politica industrial
en un modelo de sustitucién de importaciones que le permiti6é
obtener altos indices de crecimiento econémico con bajas tasas de
inflacién. A partir de los afios setenta, el modelo dio signos de estan-
camiento y, pasado el auge petrolero, sobrevino una profunda re-
cesién econémica que se manifest6 en la crisis de la deuda externa,
el déficit fiscal, 1a fuga de capitales, la contratcién de la inversién
publica y privada, la caida del mercado interno, la ampliacién del
desempleo y el subempleo por la proliferacién del sector informal,
y la reduccién de los niveles de ingreso real y de la calidad de vida
de la mayor parte de la poblaci6n.

Ante los imperativos provenientes del exterior (los grandes
cambios econémicos ocurridos en varios paises y regiones, asi
como las presiones de los organismos multilaterales como el Ban-
co Mundial y el Fondo Monetario Internacional) y el apremio de
fuerzas internas, principalmente de una fraccién de la clase politi-
ca y de los empresarios mis poderosos, se llevé a cabo una refor-

31 John Saxe-Fernéndez. “Aspectos estratégico-militares inmersos en el proyecto de
integracién de América del Norte”, en La integracién comercial de México a Estados
Unidos y Canadd. ;Alternativa o destino?, México, Siglo XXI Editores, 1990, pp. 84-103.
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ma del Estado y un cambio de modelo de desarrollo a partir de
1982, el cual se intensific6 con la adhesién de México al GATT,
en 1986. Los empresarios mexicanos se habian beneficiado nota-
blemente con la proteccién que el Estado otorgé a su naciénte
industria, mediante un conjunto de medidas: aranceles, subvencio-
nes en materias primas producidas por empresas paraestatales, ex-
clusividad de mercados, deducciones tributarias y diversos subsi-
dios directos e indirectos por medio de créditos, capacitacién de
personal, precios, servicios de almacenamiento, transporte, ener-
gia y otros. Pero, de pronto, se encontraron con un panorama com-
pletamente distinto. El Estado limit6 su participacién en la econo-
mia con la venta de empresas paraestatales, la reprivatizacién
de la banca, la desregulacién de muchas actividades y el estimulo
a la inversién extranjera. Sin embargo, también abri6 la frontera
comercial con el objetivo de frenar la inflacién y propiciar un
mejoramiento de la eficiencia y productividad de las empresas.
Los empresarios, duefios de un mercado protegido, pasaron rapi-
damente a otro altamente competido. Ante la caida de su mercado,
los més poderososs sobre todo los colocados en las ramas de bienes
de consumo intermedio (minerales no metélicos, como cemento y
vidrio; plédsticos y productos quimicos) y en las de bienes de capi-
tal (metélica bésica, productos metélicos), se vieron presionados a
restructurar sus empresas y buscar el mercado exterior. Los empre-
sarios de la industria tradicional, que de 1982 a 1986 hab{an salido
mejor librados de la crisis en raz6n tanto de las dimensiones pe-
queiias y medianas de sus establecimientos (que les permitieron
mayor flexibilidad y capacidad de adaptacién) como del tipo de pro-
ductos de consumo bésico (alimentos, bebidas, textiles, vestido, cal-
zado y productos de piel, muebles, etc.) se enfrentaron de pronto, en
su propio mercado interno, con productos provenientes del sudeste
asidtico cuya competitividad se basa no s6lo ni principalmente en
bajos salarios, sino también en una alta eficiencia tecnol6gica y orga-
nizativa y en una amplia experiencia en el mercado interacional.

En este contexto, marcado por la crisis econémica que se agu-
diz6 en 1982 debido a la liberacion de la economia que se afianzé
con la incorporacién de México al GATT, los empresarios se en-
cuentran ante la inminente firma de un TLCAN.

No es posible hablar de los empresarios en general, ya que son
profundamente heterogéneos, tanto por el tipo de actividad econ6-
mica a la que se dedican como por el tamaiio de sus establecimien-
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tos, la regién del pais en la que se encuentran o las relaciones
sociales, econ6émicas y politicas que tienen en los niveles local,
nacional e internacional. Y por ello, su posicién tampoco es homo-
génea, aunque en gran nimero de ellos es convergente.

Los que representan a las grandes empresas transnacionales
son responsables de gran parte del dinamismo exportador; su gra-
do de concentracién de las exportaciones en algunos sectores y
empresas ha ido en aumento. Su posicién favorable al TLCAN se
fundamenta en la creciente exportacién de sus productos a Estados
Unidos. Sin embargo, esto debe matizarse, dado que algunas de las
empresas ya establecidas y que gozan de ciertas ventajas, mani-
fiestan reticencia ante la posible llegada de nuevas empresas ex-
portadoras.

Los grandes empresarios nacionales, fuertes promotores de las
negociaciones para el libre transito de mercancias, estén situados
principalmente en ramas de productos intermedios y cuentan con
experiencia en exportaciones. Debido a que enfrentan cada vez
mas barreras no arancelarias impuestas por Estados Unidos, el TLCAN
desempeiia, en su caso, un doble papel, interno y externo: garanti-
zar la estabilidad en la politica econémica de México a largo plazo
y asegurar el acceso de sus productos al mercado norteamericano.

Los pequefios y medianos empresarios, ‘aunque también algu-
nos sectores de grandes productores de bienes de consumo tradi-
cional (alimentos, bebidas, calzado, curtiduria, textiles, confec-
cién) hasta 1986 resistieron la crisis econémica mejor que sus
colegas de las industrias de bienes intermedios y de capital. No
obstante, luego de la apertura comercial han enfrentado una fuerte
competencia de productos del sudeste asiético.’ Tienen ante si el
reto de emprender una amplia transformacién de sus procesos tec-
nolégicos, productivos y organizativos, no sélo para competir in-
ternacionalmente, sino para conservarse como industriales en su
propio pais, resistiendo la tentacioén de convertirse en intermedia-
rios de los bienes que antes producian, como indican ya algunos
casos. Para muchos de los empresarios de la industria tradicional,
el TLCAN abre una alternativa y ofrece ciertas oportunidades en el
mercado del norte, las cuales pueden compensar su doble golpe: la
caida del mercado interno y la apertura comercial.

Los pequenos y medianos productores, cercanos geografica-
mente a Estados Unidos y lejanos en lo politico de las organizacio-
nes gremiales corporativizadas por el Estado, mantienen vinculos
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econémicos con su vecino del norte. Para ellos, el TLCAN es el reco-
nocimiento juridico-politico de una realidad econémica anterior.

Los micro y pequefios industriales, muchos de ellos cercanos
al sector informal; disponen de muy poco tiempo e informacién
para pensar en las ventajas y desventajas del Tratado. Algunos de
sus productos salen al extranjero por medio de intermediarios (pren-
das de vestir, calzado, articulos de cuero, muebles, cerdmica, artesa-
nias, etc.); pero la mayor parte produce pensando mis en el bajo
precio que pueden pagar los sectores populares de México que en la
calidad que exigirfan los consumidores pobres de los paises ricos.

Los productores agricolas estan divididos respecto al TLCAN.
Los que cultivan frutas y hortalizas, entre los cuales se encuentran
los empresarios agricolas més poderosos del pais, tienen fuertes
expectativas de que el Tratado abra la puerta nortefia a muchos de
sus productos, los cuales de manera ciclica o permanente son blo-
que.dos. Los productores de granos, cereales y semillas oleaginosas,
entre los que predominan los productores campesinos mas pobres
y menos organizados del pais, que laboran principalmente en tierras
de temporal, consideran que no tienen las ventajas naturales ni los
apoyos de una politica econémica, indispensables para competir con
las ricas, fértiles y productivas tierras de Estados Unidos y Canad4.

Este primer acercamiento a la posicién de los empresarios ante
el TLCAN necesita ser profundizado, atendiendo a las singularida-
des regionales del pais y a las especificidades de cada sectur y
clase de actividad econémica. El Tratado constituye un arma de
doble filo, ya ineludible, que plantea peligros muy reales, como
son el de la profundizacién de la desarticulacién econémica y
social hacia adentro y la articulacién de algunos sectores hacia
afuera; la concentracién del poder politico, econémico e informa-
tivo y el desmembramiento de gran parte de los actores sociales.
Representa un auténtico desafio que solicita el concurso de muy
diversos actores sociales, a fin de hacer posible que el crecimiento
econémico se traduzca también en integracién social y en amplia-
cién de la democracia.

£l TLCAN obliga a repensar y redefinir la nueva relacién eco-
némica, social, politica y cultural, para aprovechar y negociar en
forma permanente los aspectos complementarios y conflictivos
que nos acercan y distancian de las economias y los pueblos de esos
paises, a la vez que nos exige defender nuestra identidad cultural,
siempre en proceso de recreacion, y nuestra soberania politica.
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El programa mexicano de maquiladoras es-uno de los experimen-
tos de industrializacién orientada hacia la exportacién més am-
plios y polémicos del mundo. El programa ha sido criticado y
aplaudido, pero rara vez ha sido visto con indiferencia. Funciona-
rios publicos, grupos empresariales, sindicatos obreros y grupos
académicos lo han analizado desde distintos enfoques, y no es de
sorprender que cada uno de ellos haya llegado a muy diversas
conclusiones en cuanto a sus logros. )
Desde que fuera iniciado, en 1965, bajo €l nombre de Progra-
ma de Industrializacién Fronteriza, ciertos funcionarios piblicos
mexicanos han descrito con frecuencia el programa de maquilado-
ras como un intento limitado de aliviar el problema de desempleo
que vive la regién de la frontera norte. Esta perspectiva conside-
ra que las plantas maquiladoras son exportadoras de servicios de
mano de obra, incorporados a productos para consumo en merca-
dos extranjeros, sobre todo de Estados Unidos, los cuales son fa-
bricados con insumos de esos mismos mercados. De ahi la preocu-
pacién porque las maquiladoras no estén realmente integradas con
la estructura industrial mexicana, salvo para abusar del bajo costo
de la mano de obra que ofrece este pais. Los inversionistas extran-
jeros consideran, por lo general, que las plantas maquiladoras en la

[239]
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frontera entre México y Estados Unidos constituyen una asocia-
cién mutuamente provechosa que fortalece la ventaja competitiva
de las empresas manufactureras, al permitirles llevar las operacio-
nes de mano de obra intensiva de los pafses ricos en capital a un
pafs en el cual abunda la mano de obra pero es relativamente
escaso el capital.

Asf, la industria maquiladora e< considerada como un ejemplo
notorio de lo que es la ventaja comparativa en la divisién interna-
cional del trabajo. Las organizaciones obreras destacan las politi-
cas de contratacién que prevalecen en las maquiladoras, las cuales
contratan principalmente a mujeres, por ser éstas prestadoras de
mano de obra més barata. Entre las propuestas que se han hecho
para reformar las condiciones de trabajo, se encuentran: mejoras a
los estdndares laborales y salariales, mayor incorporacién de hom-
bres a las plantas y creacién de mayores vinculos con la economia
nacional. Pero, si bien los académicos tienden a proyectar los pre-
juicios de sus respectivas disciplinas sobre sus estudios relativos a
las maquiladoras, muchos de ellos han subrayado las posibles con-
tribuciones que puede hacer este programa para elevar los niveles
de vida, incrementar la transferencia de tecnologia y generar efec-
tos multiplicadores en los niveles local y regional.

Asf pues, el propésito de este trabajo es destacar algunos ele-
mentos decisivos con respecto a la forma en que las plantas maqui-
ladoras podrfan contribuir al desarrollo nacional de México y al
proceso de integracién en América del Norte. Al respecto, existen
ciertos puntos importantes que quisiera sefialar. En primer lugar, el
estereotipo de las plantas maquiladoras mexicanas como lugares
donde se realizan operaciones sencillas y de mano de obra intensi-
va, principalmente por mujeres, ha dejado de ser aplicable. La
ultima década ha sido testigo del surgimiento de nuevas plantas
magquiladoras, de capital intensivo y con avanzada tecnologia, es-
pecialmente en el ramo de fabricacién de automéviles y de ensam-
ble de sofisticados aparatos electrOnicos, en las que se emplea un
mayor porcentaje de hombres.

En segundo lugar, el programa mexicano de maquiladoras di-
fiere considerablemente de las zonas de procesamiento de exporta-
ciones (ZPE) del este de Asia, con las que frecuentemente se le
compara. Algunas de estas diferencias son: a) los objetivos prima-
rios de desarrollo de una industrializacién enfocada hacia la expor-
tacién, en América Latina y en el este de Asia; b) el papel que
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desempeian las empresas extranjeras y nacionales en estas econo-
mias; y, ¢) la naturaleza de las relaciones de subcontratacién, inter-
nacionales y locales, en que estas plantas exportadoras est4n in-
mersas. Por lo tanto, se debe tener mucho cuidado al extraer
lecciones sobre la experiencia que vivi6 Asia oriental y querer
aplicarlas a México.

En tercer lugar, voy a aventurar algunas ideas respecto al im-
pacto que podria tener un acuerdo de libre comercio entre Estados
Unidos y México sobre el proceso méis amplio de integracién nor-
teamericana y caribefia. Este tema nos llevar4 a analizar la prolife-
racién de plantas de subcontratacién, tanto en la zona fronteriza
estadunidense como en la mexicana, asf como las plantas orienta-
das a la exportacién que estdn surgiendo en el interior de la Repu-
blica Mexicana.

“VIEJAS” Y “NUEVAS” MAQUILADORAS

Recientemente, han proliferado los trabajos de investigacién sobre
las plantas maquiladoras mexicanas, que enfatizan las fases de
expansién de la maquila y los efectos més importantes que éstas
han tenido sobre la estructura y comportamiento de las exportacio-
nes manufactureras que dichas plantas ayudan a generar.! Los he-
chos mé4s relevantes son bien conocidos, por lo que s6lo haré una
breve recapitulacion.

Las maquiladoras son plantas de ensamble que importan a
México, libres de impuestos, partes e insumos provenientes de
todo el mundo, y que exportan su produccién, principalmente, a
Estados Unidos. El mimero de plantas maquiladoras en México ha

! Bernardo Gonzélez-Aréchiga y Rocfo Barajas Escamilla, comps., Las magquilado-
ras: ajuste estructural y desarrollo regional, Tijuana, México, El Colegio de la Frontera
Norte/Fundacién Friedrich Ebert, 1989; Leslie Sklair, Assembling for Development: The
Maguila Industry in Mexico and the United States, Boson, Unwin Hyman, 1989; Mario
Carrillo-Huerta y Victor L. Urquidi, “Trade Deriving from the International Division of
Production: Maquila and Postmagquila in Mexico”, Journal of Flagstaff Institute, vol. 13,
nim. 1, abril de 1989, pp. 14-47; Sidney Weintraub, “The Maquiladora Industry in Mexi-
co: Its Transitional Role”, en Unauthorized Migration: Addréssing the Root Causes, vol.
11, patrocinado por la Comisién para el Estudio de la Migracién Internacional y para el De-
sarrollo Econémico Cooperativo, Washington, D.C., Government Printing Office, 1990,
pp. 1143-1155; Harley Shaiken, Mexico in the Global Economy: High Technology and
Work Organization in Export Industries, Monograph Series, niim. 33, La Joya, Ca., Center
for US-Mexican Studies, Universidad de California, San Diego, 1990.
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aumentado de 620, en 1980, a casi 1 900 en 1990. El personal
empleado en las maquiladoras mexicanas, durante este periodo, ha
crecido de 100 000 a 450 000 y, segiin se pronostica, esta cifra
llegara a 600 000 hacia finales del siglo. Las exportaciones totales
de las maquiladoras saltaron de casi 2 500 millones de délares en
1980, a 10 100 en 1988. Los insumos importados en el ltimo afio
sumaron 7 800 millones de d6lares, lo que produjo un valor agre-
gado de 2 300 millones para México, cifra equivalente a casi un
tercio del valor agregado del total de las exportaciones manufactu-
reras mexicanas. Y, en cuanto al empleo directo de 450 000 perso-
nas, Weintraub? estima que se debe agregar una cifra igual, corres-
pondiente al empleo indirecto. Por lo cual, si se calcula un
promedio de cinco miembros por familia, la generacién de em-
pleos por las maquiladoras contribuye al mantenimiento de més de
cuatro millones de personas.

Las maquiladoras no son “industrias”, en el sentido tradicional
de la palabra, sino que maés bien agrupan los procesos de ensamble de
una gran variedad de industrias. En términos tanto de empleo co-
mo de valor agregado, los sectores més importantes son los de
componentes electrénicos, equipo de transporte y maquinaria eléc-
trica. En 1989, las maquiladoras de componentes electrénicos die-
ron empleo a 105 000 personas; las de equipo de transporte, a
94 000; y las de maquinaria eléctrica, a 67 000. El sector que les
sigue en tamaiio es el de ropa y textiles, con 42 000 trabajadores.?
Las ciudades con el mayor mimero de maquiladoras son Tijuana.
Ciudad Judrez y Mexicali; sin embargo, también hay un nimero
creciente de plantas maquiladoras en las ciudades més importantes
del interior del pais, como Monterrey y Guadalajara.*

Una nueva e importante tendencia ha sido la bifurcacién del
programa de maquiladoras en dos tipos de procesos de produc-
cién. Las “viejas” maquiladoras se caracterizan por realizar opera-
ciones de mano de obra intensiva, que combinan salarios minimos
con trabajo a destajo y emplean mayoritariamente a mujeres. Esta
situacién tiende a prevalecer en la produccion de ropa, ensamble
de semiconductores basicos y otros tipos de manufactura ligera.
Sin embargo, en afios recientes el programa ha atraido formas mas

2 Weintraub, op.cit.. p. 1146.

3 Shaiken, op. cit., p. 11.

4 Patricia A. Wilson, “Maquiladoras and Local Linkages: Building Transaction Net-
works in Guadalajara”, en Unauthorized..., vol. 11, pp. 1183-1219.
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sofisticadas de produccién, para manufacturas relacionadas con
automéviles y ensamble de electrénica avanzada. Esta “segunda
oleada” de plantas maquiladoras, algunas de las cuales son japone-
sas, ha hecho considerables inversiones en alta tecnologia y tam-
bién est4 contratando a un mimero cada vez mayor de hombres.®
De manera general, el nimero de hombres empleados en las plan-
tas maquiladoras ha aumentado de menos de 20% hace diez afos,
a cerca de 35% el dia de hoy; pero en algunos sectores, como el de
equipo de transporte, los hombres representan hasta casi 50% de los
trabajadores.

La importancia de estas “nuevas” maquiladoras es muy gran-
de, pues demuestran que las plantas mexicanas, que utilizan avan-
zadas tecnologias de produccién, pueden generar exportaciones
sofisticadas y de alta calidad. Mientras que las “viejas” maquilado-
ras son enclaves de exportacién, que generan empleo y divisas
pero utilizan escasos insumos locales y cuyos efectos de derrame
sobre el resto de la estructura industrial del pafs son muy limitados,
las “nuevas” maquiladoras pueden dar a México la posibilidad de
alcanzar un nivel més alto de desarrollo, al fomentar una mayor
transferencia de tecnologia y dotarlo de una fuerza de trabajo alta-
mente capacitada, con lo cual se favorece la integracién de México
con la economia mundial, en una posicién competitiva més venta-
josa.

No obstante, resultaria prematuro afirmar que las “nuevas”
maquiladoras van a inaugurar una nueva etapa en el desarrollo de
México. Ciertamente, el programa de maquiladoras no puede re-
solver los problemas de empleo del pais. Las maquiladoras con-
centran 11% del total de empleos en el ramo de la manufactura,
con un impacto mucho mayor (26%) en los seis estados fronteri-
zos. Sin embargo, los 450 0000 trabajadores que emplea el sector
de las maquiladoras no representan sino 1% de la poblacién econé-
micamente activa del pais y menos de la mitad de la tasa de creci-
miento anual de la fuerza laboral mexicana.® En cuanto a la gene-
racién de divisas, los resultados son més optimistas, pues las
exportaciones de las maquiladoras generan més divisas que cual-
quier otro sector en Méxica, salvo la produccién petrolera.

3 Jorge Carrillo, “Transformaciones en la industria maquiladora de exportacién”, en
Gonzélez-Aréchiga y Barajas, op. cit., pp. 37-54.
6 Shaiken, op.cit., p. 122.
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En términos de creacién de vinculos internos, las “nuevas”
plantas maquiladoras no parecen funcionar mejor que las “viejas”
operaciones de enclave. En total, tan solo cerca de 6% del valor
agregado de México, generado por las plantas maquiladoras, pro-
viene de insumos y materiales de empaques nacionales, cifra que,
en 1987, era apenas de 4%. Sin embargo, las empresas de automoé-
viles y computadoras, impulsadas por los reglamentos del gobier-
no mexicano sobre contenido local, parecen haber desarrollado
redes mas amplias y sofisticadas de proveedores, lo que les ha
llevado a usar un porcentaje mucho mayor de insumos mexicanos
(partes y materias primas) en su produccién. En su estudio de caso
sobre uno de los principales fabricantes extranjeros de computado-
ras personales en México (presumiblemente, IBM), Shaiken’ en-
contr6 que 30% del valor de las partes que se usaron en el proceso
de produccién provenian de México; segiin otro estudio, el conte-
nido nacional de las principales exportaciones de computadoras de
México se acerca més a 10%, aunque en el caso de dos compaiiias
fabricantes de computadoras, los niveles de integracién nacional
fueron de 38 y 76%, respectivamente.® Por lo general, los insumos
mexicanos se utilizan m4s en aquellos sitios donde se han instala-
do industrias de proveedores, tales como Guadalajara y Monterrey,
que en la frontera.?

Otra caracteristica de las “nuevas” maquiladoras, y que ha
generado un gran interés, es el mimero creciente de plantas propie-
dad de japoneses. Con una inversion total de 1 500 millones de
d6lares a finales de 1989, Jap6n se ha convertido en el tercer
inversionista mas importante en México, después de Estados Uni-
dos y Alemania. No obstante, si bien la inversién japonesa en
México casi se duplicé entre 1982 y 1988, aiin constituye menos
de 6% del total de inversi6n extranjera en el pafs (en comparacién
con casi 75% proveniente de empresas estadunidenses). Con todo.
el nimero de maquiladoras japonesas aument6 de s6lo 6 en 1986,
a mas de 50, en 1990.!° El creciente peso que ha adquirido la
presencia de Jap6n en México forma parte de una “‘estrategia mas

7 Ibidem, p. 112.

8 Kurt Unger, “Mexican Manufactured Exports and US Transnational Corporations:
Industrial Structuring Strategies, Intrafirm Trade and New Elements of Comparative Ad-
vantage”, en Unauthorized..., op. cit., vol. 1L, pp. 1112y 1113.

® Wilson, op. cit.

10 Shaiken, op. cit., p. 90.
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amplia para incrementar la inversién en América del Norte, cuya
finalidad es, por una parte, acercar la manufactura y, por ende,
responder con mayor eficacia al mercado de Estados Unidos, y por
la otra, contener los sentimientos proteccionistas previstos”.!!

(Acaso las empresas de exportacién con base en Japén y otros
paises asidticos, establecidas en la frontera norte de México, van a
conformar una “nueva industria maquiladora” que mejorara el po-
der de negociacién de México frente a otros inversionistas extran-
jeros? ; Podran contribuir en mayor grado al logro de los objetivos
de desarrollo nacional de México? ;Existen similitudes importan-
tes entre las experiencias de las ZPE del este de Asia y el programa
mexicano de maquiladoras? ;Qué impacto tendran estas compa-
filas de Asia oriental sobre las futuras relaciones econ6micas de
América del Norte? Este es el tipo de preguntas que hoy en dia se
hacen muchos observadores. En la siguiente seccién, intento pro-
porcionar algunos de los elementos del contexto histérico y estruc-
tural que se deben tomar en consideracién para responder a tales
interrogantes.

¢ QUE PUEDE APRENDER MEXICO DEL EXITO
DE ASIA ORIENTAL EN SU INDUSTRIALIZACION
ORIENTADA HACIA LA EXPORTACION?

Jap6n y otras naciones de reciente industrializacién (NRI) de Asia
oriental (como Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur) han
estado en el corazén de los drasticos cambios que la estructura y
dindmica de la economia mundial han vivido en las dltimas déca-
das. La actual industrializaci6n es el resultado de un sistema inte-
grado de comercio y produccién, en el nivel mundial. El comercio
internacional ha permitido que las naciones se especialicen en di-
versas ramas de la manufactura e, incluso, en diferentes etapas de
produccién de una misma industria. Este proceso, acelerado por la
proliferacién de nuevos productos y tecnologias que se origin6 a
partir de la segunda guerra mundial, ha llevado al surgimiento de
un “sistema mundial de manufactura”, en el que la capacidad pro-
ductiva se encuentra dispersa entre un niimero sin precedente de
paises, tanto industrializados como en vias de desarrollo.

" Ibidem, p. 93.
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Y, en la conformacién de estas nuevas relaciones de produc-
cién del sistema mundial de manufactura, las estrategias naciona-
les de desarrollo han desempeiiado un papel importante. Los eco-
nomistas tradicionales sostienen que las NRI de América Latina y
Asia oriental han seguido una de las dos siguientes estrategias de
desarrollo: a@) la via orientada hacia el interior, consistente en la
industrializacin por la sustitucién de importaciones (ISI), camino
que han seguido ciertas economfas relativamente grandes y ricas
en recursos, como Argentina, Brasil y México, en las cuales la
produccién industrial se dirige hacia las necesidades de un merca-
do interno considerable; y, b) la via orientada hacia el exterior,
consistente en una industrializacién orientada hacia las exportacio-
nes (IOE), que es la adoptada por algunos paises mas pequefos y
pobres en recursos, como las NRI de Asia oriental, dependientes de
los mercados mundiales para estimular el rdpido crecimiento de sus
exportaciones manufactureras.!?

El Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y otras
agencias de desarrollo han expresado con mucha claridad su prefe-
rencia por la segunda opcién. El Banco Mundial afirma que “el
desarrollo econ6mico de las economias orientadas hacia el exterior
ha sido, en casi todos los aspectos, muy superior al de las econo-
mias dirigidas hacia el interior”.!® La implicacién obvia de esto es
que las reformas de politicas tendientes a una mayor orientacion
hacia el exterior deben llevar un incremento considerable de las
exportaciones, del crecimiento econémico y del empleo, en aque-
llos paises que anteriormente habian seguido politicas de orienta-
cién interna. De esta manera, las NRI de Asia oriental son conside-
radas como el modelo que debe seguir el resto del mundo en vias
de desarrollo.

Las reformas politicas realizadas por México, desde principios
de la década pasada, son clara muestra de que el pais ha tomado
muy en serio esta leccién de economia neocldsica. El tipo de cam-
bio ha sido devaluado, las importaciones se han liberado, el peso
que tenfan las industrias estatales se ha aligerado, la influencia del
gobierno sobre la banca y los créditos ha disminuido y se han

12 Gary Gereffi y Donald Wyman, Manufacturing Miracles: Paths of Industrializa-
tion in Latin America and East Asia. Princeton, Princeton University Press, 1990.

13 Banco Mundial, World Development Report 1987, Nueva York. Oxford Univer-
sity Press, 1987.
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eliminado muchas de las restricciones sobre inversién extranjera
directa (IED). Algunos de los resultados de estos cambios har sido
el aumento en el nivel de IED y un enérgico crecimiento de las
exportaciones no tradicionales de México, luego de la crisis eco-
némica de 1982.

Un factor determinante en este éxito de las exportaciones ha
sido el descenso de los ingresos reales del pais. El peso mexicano,
con un valor de 24.60 pesos por dblar en 1982, tuvo una caida de
mas de 80% en el afio siguiente y continué su estrepitosa carrera
hasta llegar a 2 800 pesos por déblar, para finales de 1990. Esta
devaluacién, aunada a la inflacién, llevé a una caida vertical de los
salarios en las maquiladoras. El salario promedio por hora de los
trabajadores de estas plantas baj6 de 1.67 d6lares en 1981, a 0.81
en 1987.1 Y, durante este mismo periodo, el nimero de maquila-
doras y trabajadores, asi como el valor total de las exportaciones,
aumentaron a un ritmo increible.

Dadas tales condiciones, una preocupacioén esencial de Méxi-
co ha sido hallar la manera de superar el modelo de enclave de la
IOE, que representan las maquiladoras tradicionales, con mano de
obra intensiva, para adoptar una forma de IOE mds dindmica y con
un nivel tecnolégico maés alto, el cual generaria mayores ingresos
y capacitacién para los obreros, al mismo tiempo que permitiria a
México ser competitivo en el nivel mundial en ramas industriales
de alta tecnologfa. Un enfoque reciente ha sido el de intentar usar
las ZPE de Asia oriental como modelo, para comprender y quiza
dar forma a la futura evolucién del programa mexicano de maqui-
ladoras.??

Si bien, en mi opinidn, resulta importante establecer una com-
paracion entre las ZPE de Asia oriental y el programa mexicano de
maquiladoras, considero que ello es también peligroso, dados los
diferentes antecedentes histéricos, estructurales y culturales que

14 Shaiken, op. cit., p. 10.

13 Dos estudios pioneros en esta 4rea se encuentran en Leobardo F. Estrada y Victor
M. Castillo, “Asian Export Industries in the Northern Mexico Border: Implications for the
Integration of Mexico-United States”, manuscrito no publicado, UC-Mexus Critical Issues
Program, 1990, 51 pp.; y en Victor M. Castillo y Ramén de Jesiis Ramirez Acosta, “East
Asian Export Processing Zones and the Mexican Maquiladora Program: Comparisons and
Lessons in Subcontracting and the Transfer of Technology”, trabajo presentado en el sim-
posio internacional “The Impact of the Maquiladora Export Processing Industry: Econo-
mic Transformation and Human Settlement in the US-Mexico Border Region”, Universi-
dad del Estado de Arizona, Tempe, Arizona, 6 al 8 de marzo de 1991.
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intervienen en este tipo de andlisis intrarregionales. Por lo tanto,
voy a tratar de destacar algunos puntos que deben tomarse en
consideracién antes de extraer cualquier leccién a partir de las
experiencias del este asidtico, para México.

ORIGENES Y TRAYECTORIA DE LA IOE EN MEXICO
Y LAS NRI DE ASIA ORIENTAL

El programa mexicano de maquiladoras y las ZPE de las NRI del
este asidtico comparten un rasgo comin: ambos comenzaron como
enclaves de exportacién, de mano de obra intensiva, y fueron ins-
talados a finales de la década de los sesenta para atraer la inversién
de capital extranjero, especialmente a las industrias de ropa y elec-
trénica. Sin embargo, entre ambos existen numerosas e importan-
tes diferencias, que en poco tiempo dieron a cada uno de estos
programas trayectorias divergentes.

La primera concierne a sus principales objetivos econémicos.
Mientras que el programa mexicano de maquiladoras se estable-
ci6, inicialmente, con el fin de generar empleos en la regién de la
frontera norte, la prioridad de las ZPE asiéticas fue generar divisas,
esenciales para sostener su crecimiento econémico. Cuando el go-
bierno de Estados Unidos anuncid, a finales de los afios cincuenta,
que proyectaba eliminar por etapas su ayuda econ6mica masiva a
Taiwan y Corea del Sur, a estos paises no les quedo otra alternativa
que tratar de promover las exportaciones manufactureras, dado que
poseian escasas materias primas y ninguna otra fuente de divisas.
De manera similar, Hong Kong, como centro comercial, no tuvo
otra alternativa industrial sino la IOE, pues poseia un mercado
interno muy pequefio y no tenia tierras agricolas.!® México, por su
parte, no tuvo que enfrentar el mismo tipo de constrefitmiento de las
divisas, ya que tenia un importante nivel de exportaciones de mi-
nerales, productos agricolas y petréleo, las cuales financiaron su
estrategia de desarrollo mediante la ISI, durante varias décadas.

Asimismo, las fuentes de capital extranjero y el destino de las
exportaciones eran muy distintos en las dos regiones. Desde su

16 Gary GerefTi, “International Economics and Domestic Policies™, en Neil J. Smel-
ser y Alberto Martinell. comps., Economy and Sociery: Overviews in Economic Sociology.
Newbury Park, Ca., Sage Publications, 1990, pp. 243, 248 y 249.fc
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inicio y hasta la fecha, el programa mexicano de maquiladoras se
ha dirigido, principalmente, a Estados Unidos, tanto como fuente
de capital de inversién como casi tinico punto de destino de sus
exportaciones. A su vez, las ZPE de las NRI del este asidtico han
sido més diversificadas en los dos aspectos. La IED estadunidense
en Taiwan constituye unicamente la tercera parte del total de ésta,
seguida muy de cerca por los inversionistas japoneses y chinos que
invierten en el extranjero, cada uno de los cuales representa mas de
20% de la 1ED de la isla. En el caso de Corea del Sur, Japén es el
principal inversionista extranjero y representa més de la mitad de
la IED, seguido por Estados Unidos con casi la tercera parte del
total. Y si bien Estados Unidos es el mercado mas importante para
las exportaciones manufactureras de Taiwan y Corea del Sur, aun
asi este pais absorbe menos de la mitad del enorme volumen de
ventas al extranjero que realizan ambas naciones.

Tales contrastes en los origenes, financiamento y orientacién
externa que presentan las maquiladoras y las ZPE orientadas hacia
el ensamble tienen una gran importancia, pues determinan las dis-
tintas trayectorias que la IOE ha seguido en México y en Asia
oriental. Hasta hace pocos afios, las plantas maquiladoras mexica-
nas habian sido enclaves de exportacién, con bajos salarios, que
casi no tenian relacién alguna con el resto de la economia interna,
ni por los insumos materiales ni por las ventas locales. Empleando
un término de la tipologia que se va a presentar en la siguiente
seccion, las operaciones de las plantas maquiladoras mexicanas
fueron relegadas a la funcién de “procesadoras de exportaciones”
dentro de la economia mundial. Y no fue sino hasta la década
pasada cuando surgié una nueva oleada de plantas maquiladoras
que empez6 a superar el modelo de enclave y a orientarse hacia un
tipo de produccién de exportaciones més sofisticadas, junto con la
funcién de “proveedores de componentes”. Y, més aiin, la devalua-
cién del peso mexicano dio mayor importancia a las exportaciones
“independientes” (o de mercado abierto) de productos industriales
basados en recursos y manufacturas estandarizadas o convencio-
nales.

En el caso de las NRI del este asiatico, el acceso al mercado
estadunidense para sus exportaciones manufactureras no estaba en
absoluto garantizado. El aumento en los salarios de estos paises, la
intensa competencia de los paises vecinos, con costos més bajos
(tales como Filipinas, Malasia, Tailandia, Indonesia y la Repiiblica
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Popular China) y el creciente proteccionismo de Estados Unidos,
obligaron a que las NRI abandonaran la funcién de “procesadoras
de exportaciones” que habfan tenido en la década de los setenta y
adoptaran la de exportadoras, como “subcontratistas comerciales”
y “proveedores de componentes”. Y, en esta relacién, la funcién
del capital extranjero adquirié un importante papel como “compra-
dor’” més que como “fabricante”. A diferencia de México, donde
las empresas extranjeras exportaban casi la totalidad, las compa-
fifas locales de las NRI del este asidtico crearon amplias redes de
subcontratacién, con un alto grado de integracién con el mercado
interno. Ademés, la necesidad de evitar las cuotas de importacién
estadunidenses, fomentaron un proceso continuo de elevacién de
los niveles de calidad, que llevé a los paises de Asia oriental a
alcanzar grados més altos de productividad y competitividad en el
nivel internacional.

Con tales antecedentes, resulta sencillo comprender la causa
por la cual la comparacién entre las ZPE y las plantas maquiladoras
mexicanas no es atinada. Las ZPE de Taiwan y Corea del Sur
constituyeron tan solo la primera etapa de organizacién de una
larga secuencia de actividades tendientes a la exportacién. En poco
tiempo, las ZPE geogréaficamente restringidas dieron paso a “fabri-
cas en dep6sito” que calificaban para los mismos incentivos de
exportacién que recibian las ZPE, pero que podian ser ubicadas en
cualquier parte del pafs, siempre que su produccién se destinara a
los mercados extranjeros. Asf, por ejemplo, en 1980, s6lo 18% de
las exportaciones hechas por empresas extranjeras instaladas en
Taiwan correspondieron a las ZPE, mientras que 32% provenian de
“fabricas en depdsito”, muchas de las cuales estaban situadas en la
parte septentrional de la isla, cerca de Taipei. La mitad restante de
las exportaciones hechas por empresas extranjeras instaladas en
Taiwan, procedia de plantas que no calificaban para incentivos de
exportacién, ya fuera porque vendian una parte demasiado grande
de su produccién en el mercado interno o porque muchas de las
empresas méis pequefias no estaban registradas con el gobierno.!’
Hoy en dia, los parques industriales cientificamente planificados
son la més reciente innovacién industral para fomentar las expor-

17 Chi Schive, R.H. Liu, J.B. Jou y M.S. Teng, Evaluacién del impacto de la inver-
sidn extranjera directa sobre nuestra economia (en chino), reporte patrocinado por la Co-
misién para la Inversi6n, Ministerio de Asuntos Econémicos, Taipei, Taiwan, 1986, p. 36.
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taciones de alta calidad y més competitivas en el nivel mundial,
que producen las NRI del este de Asia.

LA SUBCONTRATACION INTERNACIONAL EN LA
ECONOMI{A MUNDIAL: TIPOLOG{A DE FUNCIONES EXPORTADORAS

Los puntos antes mencionados pueden insertarse en un marco mas
amplio, al proponer una tipologia de los diversos convenios de
subcontratacién internacional que existen en la economia mundial.
Los dos tipos de subcontratacién industrial (procesamiento de
exportaciones y suministro de componentes) corresponden a las
“nuevas” y “viejas” maquiladoras mexicanas, respectivamente, en
tanto que la subcontratacién comercial es mas comin en las NRI de
Asia oriental. Asimismo, existe una cuarta funcién de exportacién,
las exportaciones independientes (o de mercado abierto) entre par-
tes no relacionadas, misma que también han realizado las NRI
latinoamericanas y de Asia oriental (véase el cuadro 1).

Las funciones exportadoras no son mutuamente excluyentes. Un
pais puede desempefiar varias funciones a la vez, la importancia
relativa de las cuales puede modificarse sustancialmente con el paso
del tiempo. Si bien cada una de las funciones exportadoras presenta
ventajas y desventajas en términos de los objetivos de desarrollo de
una nacién, dichas funciones deben verse como conjuntos interacti-
vos que determinan, en su conjunto, la habilidad de un pais para
beneficiarse de su participacién en redes productivas transnacionales.

La funcién de procesamiento de exportaciones corresponde a
aquellas naciones que realizan ensamble de bienes manufactura-
dos, propiedad de empresas extranjeras y de mano de obra intensi-
va, en zonas de procesamiento de exportaciones. Estas zonas ofre-
cen incentivos especiales al capital extranjero y tienden a atraer
empresas pertenecientes a un ramo industrial especifico, como
puede ser el de ropa, calzado o electrénica bésica. Casi todas las
NRI de Asia oriental y América Latina han realizado esta forma de
produccion de mano de obra intensiva, aunque su frecuencia tien-
de a disminuir conforme aumentan los niveles salariales y de desa-
rrollo de los paises.

En Taiwan y Corea del Sur, las ZPE han disminuido en el curso
de los ultimos diez a quince aiios, debido, en gran medida, a que
los costos laborales se han elevado con rapidez. Estos paises han
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CUADRO 1

Funciones industriales de exportacién en la economia mundial
(algunos ejemplos de América Latina y Asia oriental)

Funcién Proceso de
econdmica Pals/industria produccién Tendencias
Procesamiento Ropa, calzado y ensamble de Mano de Declina su
de productos electrénicos, en obra importancia en
exportaciones muchos pafses del este de intensiva  Taiwan y resurge
Asia, América Latina y el en América
Caribe (importaciones de Latina (por
EUA: bienes arancelarios 806 ejemplo, la
y 807, antes de 1989) industria
maquiladora de
México)
Suministrode México y Brasil: vehiculos, Capitaly  Produccién de
componentes computadoras, productos tecnologia manufactura de
farmacéuticos. NRI del este de intensivos equipo original
Asia: computadoras, (MEO) dividido
televisores, aparatos entre productores
eléctricos, vehiculos, “cautivos” y
articulos deportivos, etcétera “comerciantes”
Subcontra- Diversos bienes Manode  Tendencia de las
tacién manufacturados, tales como: obray NRI de Asia
comercial alimentos, ropa y aparatos tecnologia oriental hacia
electrbnicos, principalmente intensivas  bienes de mayor
de Hong Kong, Taiwan y valor agregado
Corea del Sur para evitar
medidas
proteccionistas en
los mercados clave
Exportaciones Diversos bienes Mixto A diferencia de

independientes

manufacturados que van
desde ropa, comida y
artfculos electrénicos hasta
matenales de construccion y
basados en recursos naturales
(como cemento, madera y
productos qufmicos)

las funciones de
subcontratacion
comercial e
industrial, las
redes de
exportacién
independientes y
los vinculos de
comercializacién
deben
establecerse entre
el fabricante y el
distribuidor
minorista
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procurado modernizar sus diversas actividades de exportaci6n, in-
clinandose por productos que requieren de mayores niveles de
capacitacién y tecnologia. La funcién de procesamiento de expor-
taciones en Asia la empiezan a adoptar ahora paises con salarios
bajos, como son China, Filipinas, Tailandia, Indonesia y Malasia.
Por otra parte, en América Latina ]as industrias de procesamiento
de exportaciones son cada dia mis numerosas, debido, por un lado,
a que los niveles salariales en la mayoria de estos paises son con-
siderablemente mas bajos que los de las NRI asiéticas y, por otro, a
que las recientes devaluaciones monetarias en las NRI latinoameri-
canas hacen que el precio de sus exportaciones sea méis competiti-
vo en el nivel internacional.

Asimismo, las plataformas de exportacién latinoamericanas
tienen la ventaja de su proximidad geogréfica a los mercados in-
dustriales mé4s importantes (América del Norte y Europa), lo cual
no es el caso de las distantes plataformas de exportacién asidticas.
La industria maquiladora de México es probablemente la maés
grande y dindmica de estas 4reas de exportacién, si bien existen
zonas similares en Brasil, Colombia, América Central y el Caribe.
Las empresas de los paises desarrollados controlan la producci6n,
exportacién y fases de comercializacién de las redes de produc-
cién de estos bienes de consumo. La principal contribucién que
ofrecen los paifses en vias de desarrollo es una mano de obra barata.

La funcién de suministro de componentes se refiere a la pro-
duccién de partes componentes para aquellas industrias de capital
y tecnologia intensivos que existen en las NRI, las cuales son ex-
portadas y, por lo general, reciben su ensamble final en los paises
desarrollados. Este tipo de subcontratacién industrial internacional
tiene dos principales subcategorias: 1) subcontratacién de “capa-
cidad”’, en la que la empresa matriz y la subcontratista fabrican
productos similares, a fin de responder a la demanda excesiva o
ciclica; y, 2) subcontratacién “especializada”, en la cual las partes
que fabrica el subcontratista no las produce la empresa matriz en
su lugar de origen. Mientras que a la “subcontratacién de capaci-
dad” corresponde una divisién horizontal de la produccién, en la
“subcontratacién especializada” se da una divisién vertical.!®

'8 John Holmes, “The Organization and Locational Structure of Production Subcon-
tracting”, en Allen J. Scott y Michael Storper, comps.. Production, Work and Territory: The
Geographical Anatomy of Industrial Capitalism, Boston, Allen and Unwin, 1986, p. 86.
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El suministro de componentes ha sido un nicho clave para las
exportaciones manufactureras de las NRI latinoamericanas, en los
ultimos veinte afios. Brasil y México, desde finales de la década de
los sesenta, han sido sitios importantes de produccién de las expor-

‘taciones verticalmente integradas que realizan las empresas trans-
nacionales (ET) y que se dirigen a los mercados de los paises
desarrollados, especialmente a Estados Unidos. Esto es méis noto-
rio en ciertas industrias, como la automotriz, la de computadoras y
la de productos farmacéuticos.!® Asi, por ejemplo, las ET automo-
trices de Estados Unidos, Europa y Japén han modernizado sus
plantas instalatas en México y Brasil para la fabricaci6én de moto-
res, refacciones e incluso vehiculos terminados, que se destinan a
los mercados europeo y estadunidense.?

En América Latina, por regla general, es el capital extranjero,
a veces con algin socio local, el que poseé y administra la fase de
fabricacién de la produccién para suministro de componentes, en
tanto que la exportacion, distribucién y comercializacién de los
bienes manufacturados son manejadas por las ET. Este convenio
de produccién es uno de los més propicios para fomentar una
importante transferencia de tecnologia de los paises desarrollados
al pafs proveedor.

En Asia oriental se dan dos variantes de la funcién de suminis-
tro de componentes. La primera es similar al convenio latinoame-
ricano, en el cual las filiales extranjeras fabrican partes o subuni-
dades en las naciones del este asidtico para productos tales como
televisores, radios, articulos deportivos y aparatos eléctricos, los
cuales son ensamblados y vendidos en el pais destinatario (casi
siempre, Estados Unidos). Las empresas que participan en esta
forma de “subcontratacién especializada” pueden ser consideradas
como compaiifas ‘“‘cautivas” que proveen el grueso de su produc-
cién (normalmente con un exceso de 75%) a la empresa matriz.

La segunda variante de la funci6n de suministro de componen-
tes en Asia oriental corresponde a la produccidn de éstos por em-
presas locales, y que son vendidos a compradores diversos del
mercado mundial. Estos productores “comerciantes”, en contraste
con las compaiifas “cautivas” arriba mencionadas, venden casi

19 Richard Newfarmer, comp., Profits, Progress and Poverty: Case Studies of Inter-
national Industries in Latin America, Notre Dame, In., University of Notre Dame Press.
1985.

20 Gary Gereffi, “Big Business and the State™, en Gereffi y Wyman, op. cir.. pp. 90-109.
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toda su produccién en el mercado abierto. Un ejemplo de la impor-
tancia que tienen los productores “‘comerciantes” se encuentra en
la industria de semiconductores. Las compaiiias de Corea del Sur
se han dedicado casi exclusivamente a la produccién masiva de
poderosos chips de memoria, el segmento individual més grande
de la industria de los semiconductores, que son vendidos como
insumos a una gran variedad de fabricantes nacionales e interna-
cionales de equipo electrénico. Taiwan, por otra parte, ha dirigido
su atencion al segmento que ofrece el mayor valor agregado del
mercado de semiconductores: los “chips de disefiador”, fabricados
segun las necesidades y que llevan a cabo tareas especificas en
juguetes, juegos de video y otros aparatos. Taiwan ahora tiene 40
casas de disefio de chips, que se especializan en detectar nichos de
exportacién y después desarrollar productos para los mismos.?!
Mientras que las compaiiias sudcoreanas se han lanzado a cierto
tipo de “subcontratacién de capacidad”, los productores taiwane-
ses de chips semiconductores especiales representan una variante
de la “subcontratacién especializada”.

La funci6én de subcontratacién comercial se refiere a la pro-
duccién de bienes de consumo terminados, que realizan empresas
de propiedad local cuya produccién es distribuida y comercializada
por grandes cadenas minoristas y por sus agentes.?? Este es uno de
los mayores nichos que dominan las NRI del este asidtico en la
economia mundial contemporénea. En 1980, tres NRI de Asia oriental
(Hong Kong, Taiwan y Corea del Sur) abarcaron 72% del total de
bienes de consumo terminados que export6 el Tercer Mundo a los
paises de la OCDE; otros paises asidticos produjeron 19%, mientras
que apenas 7% provino de América Latina y el Caribe. Estados
Unidos fue el mercado principal para estos productos, absorbiendo
46% del total.?* En Asia oriental, las empresas nacionales contro-
lan la fase de produccién de las cadenas de mercancias de bienes
de consumo terminados, mientras que el capital extranjero tiende a
controlar las fases més rentables de exportacién, distribucién y
comercializacién minorista. Y, aun cuando la subcontratacién in-
ternacional de bienes de consumo terminados est4 creciendo en

21'Véase “Sizzling Hot Chips: Asia is the Source of the Semiconductor Industry’s
Spectacular Growth”, Far Eastern Economic Review, 18 de agosto de 1988, pp. 80-86.

22 Holmes, op. cit.. p. 85.

23 Donald Keesing, “Linking Up to Distant Markets: South to North Exports of Ma-
nufactured Consumer Goods", American Economic Review, nim. 73, pp. 338 y 339.
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América Latina, tiene por lo general un lugar subordinado, des-
pués de las formas de produccién de plataforma de exportacién y
suministro de componentes.

Las dos iltimas formas de subcontratacién internacional (su-
ministro de componentes y subcontratacién comercial) pueden
constituir pasos hacia mayores niveles de autonomia para el desa-
rrollo industrial, siempre y cuando los pafses fabricantes introduz-
can nuevos productos y ganen algin grado de control sobre la
comercializacién de los productos que fabrican. Taiwan, gracias a
su habilidad tecnolégica, estd adquiriendo la flexibilidad necesaria
para introducirse en el campo de la innovacién de productos, que
tiene un alto valor agregado. Sin embargo, si no se hace de marcas
comerciales propias que sean reconocidas internacionalmente, de
un considerable presupuesto para publicidad y de las redes adecua-
das de comercializacién y venta al menudeo, serd dificil que los
ingeniosos productores de Taiwan logren liberarse de la funci6n de
subcontratistas comerciales. Por su parte, Corea del Sur tiene qui-
z4 més posibilidades de entrar con éxito en los mercados de los
paises desarrollados, pues sus grandes conglomerados industria-
les, integrados verticalmente (chaebols), cuentan con el capital y la
tecnologia para instalar plantas de produccién y redes de comer-
cializacién en el extranjero. Es asi como el principal fabricante de
automéviles de Corea del Sur, Hyundai Motors Company, se ha
convertido en uno de los mas grandes exportadores a Estados Uni-
dos y Canad4, desde mediados de la década de los ochenta.?*

La ultima funcién de esta tipologia es la de exportador inde-
pendiente. Se refiere a las industrias de exportacién en las que no
se da una relacién de subcontratacién entre el fabricante y el distri-
buidor o vendedor al menudeo. Estos bienes comprenden desde
materiales para construccién (como cemento, madera y productos
quimicos estdndar) hasta una gran variedad de articulos, tales co-
mo alimentos, cerveza, ropa, aparatos electrénicos, relojes, joye-
ria, radios, etc. Las transacciones entre partes independientes son
mds comunes en el caso de productos basados en recursos o pro-
ductos de tecnologia madura, en los que la 16gica del paradigma de
la ventaja comparativa ain es, hasta cierto punto, aplicable. Los
costos de transporte y energéticos, los tipos de cambio, los sala-
rios, las tasas de interés y los insumos basados en recursos y de

24 Gereffi, “Big Business...”
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precio bajo, desempeiian, todos ellos, un papel determinante en el-
crecimiento de estas exportaciones.

EMPRESAS TRANSNACIONALES Y EXPORTACIONES
MANUFACTURERAS: ;AYUDA U OBSTACULO?

El incremento de las exportaciones manufactureras mexicanas, en
la década de los ochenta, ha estado estrechamente vinculado al
comportamiento de las ET en la economia. Esto puede observarse
en los cuadros 2 y 3. El primero destaca el hecho de que los
productos “nuevos-modernos”, tales como unidades y componen-
tes automotrices, computadoras, peliculas y equipo de oficina, han
sido las puntas de lanza del crecimiento en las exportaciones me-
xicanas en el periodo que va de 1983 a 1987, con un ritmo de
40.7%, y cuya participacién en el total de las exportaciones manu-
factureras, en 1987, fue de 42.4%. Los productos de tecnologfa
“madura”, tales como articulos de vidrio, hierro y acero, asf como
componentes eléctricos y no eléctricos, ocupan el segundo lugar,
con un ritmo de crecimiento de 31.1% en el periodo 1983-1987;
mientras que los “productos basados en recursos”, como los deri-
vados del petréleo, el camarén, las verduras, la plata y otros, mos-
traron un ritmo de crecimiento de unicamente 17.9%. A pesar de

CUADRO 2
Participacién y crecimiento de las exportactones mexicanas
por tipo de producto
Tipo de
industria 1976 1982 1987 1976/1978 1979/1982 1983/1987
Nueva
moderna 250 28.0 424 22.8 0.1 40.7
Madura 26.8 20.5 232 10.1 -6.0 31.1
Basada en
recursos 48.3 51.5 344 6.7 3.0 17.9
Total de pro-
ductos manu-
facturados 100.1 100.0 100.0 11.2 -0.2 28.1

Fuente: Unger, op. cit., p. 1096.
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CUADRO 3
Estrategias comerciales y organizacién econémica
de las industrias mexicanas de exportacién

Productos
basados en Productos Productos
recursos maduros nuevos-modernos
Partes Estados Unidos:  Cemento, vidrio y
independientes camarén, frutasy  productos de
verduras vidrio,
procesadas, café, manufacturas de
cerveza, tequila, hierro y acero,
muebles de Jjuguetes, articulos
madera, derivados deportivos,
del petrSleo, productos textiles
amoniaco, 4&cido  y algunos tintes y
hidrofluérico, barnices
plata y zinc.
Europa
occidental, Japon
Estados Unidos:
productos de
plomo refinado.
Asia: productos de
&cido policarbélico
Comercio Componentesde  Estados Unidos,
intraempresarial maquinaria no Alemania y Japén:
Vinculos eléctrica, cables, automéviles y
bilaterales (las ldmparas y bulbos, autopartes
subsidiarias de las partes para
ET exportan a sus instalaciones
casas matrices) eléctricas,
transformadores y
equipo para cine y
fotografia
Comercio Componentes Peliculas
intraempresarial para radios y fotogréficas,
Fabricacién por televisores méquinas de
terceros, en el escribiry
nivel mundial (las computadoras

subsidiarias de las
ET en México
exportan a otras
subsidiarias en el
mundo)

Fuente: Unger, op. cit., pp. 1100y 1101.



CONTRIBUCION DE LAS INDUSTRIAS MAQUILADORAS 259

que este ltimo tipo de productos representa s6lo la mitad de las expor-
taciones manufactureras hasta 1982, su participacién en las ex-
portaciones ha disminuido de manera constante y, en 1987, cay6
hasta poco més de un tercio del total.

El cuadro 3 muestra que los articulos de exportacién més dina-
micos de México (los productos “nuevos-modernos”, de tecnologia
de punta, y los productos “maduros”, de tecnologia més conven-
cional) se caracterizan por estrategias comerciales intraempresa-
riales, en las que se realizan envios entre las subsidiarias de las ET.
Ciertos productos, como los automéviles y las autopartes, son casi
siempre reexportados a las casas matrices de Estados Unidos, Alema-
nia y Jap6n, aunque algunos envios de autopartes también se destinan
a Canad4 o a otras subsidiarias en América Latina. En contraste con
este patr6n de comercio bilateral, en el caso de articulos tales como
computadoras, maquinas de escribir y componentes para radio y tele-
visién se aplica una estrategia de exportacién mundial de productos
fabricados por terceros, en la cual algunas ET, como Olivetti, Olym-
pia, IBM y Xerox, han adoptado la estrategia a largo plazo, consistente
en dividir sus lineas de productos entre varios paises. Por otra par-
te, en el caso de los productos basados en recursos, normalmente se
realizan transacciones entre partes independientes, y estas exporta-
ciones se ven afectadas més por los factores convencionales de ven-
taja comparativa que por las estrategias de las ET.

Aun cuando las inversiones japonesas en México tuvieron un
rapido crecimiento en la década pasada, si se observa cudles fue-
ron las principales ET exportadoras en las industrias mexicanas de
autom©Oviles, aparatos eléctricos y maquinaria no eléctrica en
1987, se puede constatar que las ET estadunidenses atin ocupan un
sitio predominante (véase el cuadro 4). Esto se da especialmente
en el caso de los automéviles, motores para autos, computadoras,
equipo para fotocopiado y méquinas de escribir. Los productores
mexicanos ocupan una mejor posicién en las industrias de tecnolo-
gia convencional o basadas en recursos, asi como en productos que
estdn sujetos a restricciones comerciales proteccionistas o a una
fuerte competencia, por parte de fabricantes independientes de
otros paises en vias de desarrollo.

El centralismo de las ET en las industrias mexicanas de expor-
tacién contrasta agudamente con la situacién que se observa en
Taiwan y Corea del Sur. Un anélisis de las grandes empresas de las
NRI de América Latina y Asia oriental muestra grandes diferencias
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CUADRO 4
Participacién, en 1987, de empresas transnacionales en las
industrias mexicanas de automéviles y maquinaria

Porcentaje de exportaciones

Productos y empresas (por categorta de producto)
Industria automotriz
Automoviles para menos de 10 pasajeros
Chrysler 49.7
Ford 29.3
General Motors 16.9
Nissan 4.0
Otras 16 empresas 0.1
Camiones y pickups
Nissan 95.7
Dina Camiones 1.9
Otras 12 empresas 24
Motores para autos
General Motors 39.7
Chrysler 19.3
Ford 19.2
Volkswagen 8.3
Renault 6.9
Otras 30 empresas 6.6
Autopartes y componentes
Carplastic (Ford: 40%) 271
Lamosa 15.0
Volkswagen de México 13.1
Nissan Mexicana 8.3
Chrysler de México 7.8
Otras 280 empresas 28.7
Refacciones de motor
Nemak (Ford: 25%) 16.0
General Motors 13.7
Volkswagen de México 12.9
Motor Diesel Mexicana (GM: 40%) 11.3
Renault 6.8

Otras 158 empresas 393
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CUADRO 4 (conclusién)
Porcentaje de exportaciones
Productos y empresas (por categorta de producto)
Industria de maquinaria no eléctrica

Computadoras

1BM de México 70.5

Hewlett Packard de México 94

Compubur (Burroughs-Unisys) 6.6

Wang de México 1.6

Otras 187 empresas 8.6
Mdgquinas de escribir

Olympia de México 43.0

IBM de México 19.6

Olivetti Mexicana 19.0

Xerox Mexicana 15.3

Otras 8 empresas 3.2

Industria de maquinaria eléctrica

Equipo para fotocopiado

Xerox Mexicana 98.4

Otras 3 empresas 1.6
Instrumentos eléctricos

S/DESC 27.7

Data General de México 9.1

Amelec 8.4

Emermex T

Ciudad Electrénica de México 44

Otras 223 empresas 42.6

Fuente: Unger, op. cit., pp. 1104-1106.

intrarregionales en las estructuras industriales de estos pafses.?*
Mientras que las empresas industriales m4s grandes de México y
Brasil son, por lo general, propiedad del gobierno o subsidiarias de
las ET, en Corea del Sur dominan las compaiifas privadas locales

25 Ibidem.
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que, junto con las empresas estatales, comparten el liderazgo in-
dustrial en Taiwan. Nueve de las diez empresas més grandes de
Corea del Sur son grupos industriales privados, todos los cuales
participan en una gama muy amplia de sectores y cuentan con un
nimero impresionante de filiales. Asf, el grupo Lucky-Goldstar,
por ejemplo, en 1988 comprendfa 62 empresas; Samsung constaba
de 37, y Hyundai, de 34. En Taiwan, al igual que en Corea del Sur,
no hay una sola ET entre las diez empresas mas importantes, y s6lo
tres compaiifas extranjeras se hallan entre las 25 primeras.

Las ET han tenido un gran peso en el proceso de industrializa-
cién de México y Brasil, especialmente desde que comenz6 la fase
de “profundizacion de la ISI”, en la década de los cincuenta. Cuan-
do México se volvié hacia la IOE, en la década pasada, las ET
promovieron el proceso de integracién transnacional, al vincular a
México con Estados Unidos y otros mercados mundiales. Sin em-
bargo, el papel central de las ET en las industrias mexicanas de
exportacién también plantea posibles y graves dificultades a la
formulacién de politicas industriales nacionales, dado que las em-
presas extranjeras operan dentro de un marco internacional antes
que interno. Esto no ha significado ningiin problema para Taiwan
y Corea del Sur, dado que los gobiernos pudieron aplicar diversas
formas de control financiero y de otro tipo, a fin de apoyar a las
empresas locales, que eran las principales exportadoras. Asi, a las NRI
de Asia oriental les resulté relativamente sencillo lograr que las
empresas nacionales siguieran el imperativo de exportacion, que
ha prevalecido durante las dltimas tres décadas.

INFLUENCIA POSITIVA DE LA POL{TICA ESTATAL

Quienes han estudiado el comportamiento exportador de las indus-
trias mexicanas de tecnologfa de punta destacan el importante pa-
pel que ciertas politicas estatales han tenido en el fomento de
dichos esfuerzos de exportacién. Con respecto al incremento que
mostraron las exportaciones en la década pasada, producto de la
nueva generacion de plantas de capital intensivo instaladas por las
ET automotrices, Shaiken comenta:

La construccién de estas plantas fue inicialmente alentada por los
decretos mexicanos sobre contenido local, los cuales hacfan obliga-
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torio que las empresas automotrices fabricaran en el pafs un porcen-
taje determinado de cada vehiculo vendido (60% segtin los decretos
de 1983), y que se balanceara la importacién de refacciones con un
nivel requerido de exportaciones.?

El gobierno mexicano también gan6 importantes concesiones
al permitir que una fuerte empresa fabricante de computadoras
retuviese 100% de la propiedad de sus operaciones en México, a
cambio de: la garantia de un flujo continuo de nuevos productos y
de una mayor transferencia de tecnologia, por parte de dicha em-
presa; el compromiso de exportar 600 millones de d6lares de su
produccién, durante un periodo de cinco afios; y, finalmente, el
apoyo a la investigacién en universidades mexicanas.?’ Por su par-
te, Unger,?® si bien respalda la afirmacién de que quizé se requie-
ren politicas gubernamentales especificas para hacer que las ET
exporten, agrega un comentario de precaucién: “resulta més preci-
so comprender las exportaciones [de las ET] mediante los requisi-
tos para el comportamiento de las exportaciones, que éstas siguen
con el fin de ganar una s6lida posicién doméstica. Y, una vez
alcanzada dicha posici6n, es muy frecuente que el nivel de expor-
taciones no aumente més all4 de los meros requisitos”.

El papel que ha desempefiado el Estado en las NRI de Asia
oriental, desde la década de los sesenta hasta la pasada, ha sido
también muy importante. Las politicas estatales se han orientado
hacia la promocién de las exportaciones, el estimulo de la moder-
nizaci6n industrial, el patrocinio de la investigacién y el desarrollo
a fin de obtener nuevos materiales y productos de tecnologfa de
punta, y a garantizar que las empresas extranjeras contribuyan a
este esfuerzo sin desplazar a las locales. La diferencia més grande
que presentan las acciones de los gobiernos de las NRI de Asia
oriental y de América Latina es que, en el caso de los ltimos, el
papel predominante que tienen las ET significa que s6lo habri
exportaciones si éstas responden a los intereses mundiales de las
compafifas extranjeras o si son condicién para tener acceso a mer-
cados internos de tamaiio considerable.

26 Shaiken, op. cit., p. 14.
27 Ibidem, p. 108.
28 Unger, op.cit., p. 1115.
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EL PAPEL DE LAS MAQUILADORAS EN LA
INTEGRACION DE AMERICA DEL NORTE Y EL CARIBE

(En qué forma podria afectar el acuerdo propuesto de libre comer-
cio entre Estados Unidos y México al sector mexicano de maqui-
ladoras? ;Qué papel desempefiardn estas plantas de ensamble
orientadas hacia la exportacién en el proceso mis amplio de inte-
gracién de América del Norte y el Caribe? ;Acaso disminuir4 la
importancia de las redes de produccién transnacionales ya estable-
cidas en la regién o, por el contrario, aumentar4?

Como se ha mostrado en las secciones anteriores de este traba-
jo, debemos aplicar un enfoque dindmico al examinar estos asun-
tos. Hemos visto que en México surge ahora una nueva oleada de
maquiladoras, las cuales han hecho considerables inversiones de ca-
pital en tecnologias complejas, dentro de los sectores automotriz y
de alta electrfnica, entre otros, lo cual ha elevado las posibilidades de
que aumente la transferencia de tecnologia y se establezcan mayo-
res vinculos con la industria nacional. Esto contrasta en forma aguda
con las plantas maquiladoras de primera generacién y mano de
obra intensiva, dedicadas a la manufactura de ropa y otras indus-
trias de manufactura ligera, cuya contribucién al desarrollo tecno-
16gico ha sido escasa o nula, y que tienen raices poco profundas en
la economia del pafs que las recibe.

Al comparar las operaciones de las maquiladoras mexicanas
con las ZPE de las NRI del este asidtico, también hemos visto que,
en el término de diez afios, mis o menos, los pafses de Asia orien-
tal se han alejado del concepto de ZPE y han empezado a dedicarse
a exportaciones de mayor valor agregado, producidas en “fabricas
en depdsito” y otro tipo de plantas de exportacion, dispersas por
todos los pafses de la regién. Esto aumento la posibilidad de hallar
sitios 6ptimos de produccién y facilité los efectos de derrame por
medio de una gran variedad de redes locales de subcontratacion.

Desde una perspectiva regional, podriamos esperar que en
América del Norte y el Caribe ocurriera el mismo tipo de division
del trabajo que ha caracterizado al este de Asia. Aqui, Jap6n cons-
tituye el corazén tecnolégicamente avanzado de la regién y las NRI
(Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur) son una especie
de semiperiferia cuyo empuje continuo hacia la modernizacién
industrial las lleva a producir exportaciones més intensivas en tec-
nologia y con un mayor valor agregado. En este contexto, 1a peri-
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feria estd conformada por los pafses ricos en recursos y salarios
maés bajos, como Filipinas, Malasia, Tailandia, Indonesia y China,
los cuales no sélo proveen a la regién con exportaciones de mate-
rias primas sino que también se especializan en aquellas industrias
manufactureras de mano de obra intensiva que, en la década de los
sesenta, fueron el inicio del éxito de las exportaciones de las NRIde
Asia oriental, en sus primeras etapas de IOE.

De manera similar, Estados Unidos, el coraz6n de América del
Norte como centro de produccién y como mercado, ha establecido
estrechos vinculos transnacionales con Canad4 y ahora con Méxi-
co, en una diversidad de industrias de capital intensivo y alta tec-
nologia, tales como la de automéviles y las de maquinaria eléctrica
y no eléctrica. Pero, a diferencia de la situacién que impera en Asia
oriental, las tres principales economias de América del Norte son
ricas en recursos naturales. Aunque México ha sido tradicional-
mente pais de exportacién de productos de mano de obra, fabrica-
dos en sus “viejas” maquiladoras, muchas de estas operaciones de
maquila orientadas hacia la exportacién ahora surgen en varios
paises caribefios, que pueden llegar a convertirse en sitios predi-
lectos para tales actividades econémicas periféricas. Otro elemen-
to que influye en la situacién de América del Norte es el crecimiento
de las inversiones asiéticas en la regién, donde las compaiifas japo-
nesas se han centrado en las “nuevas” industrias de exportacién de
tecnologia intensiva, mientras que las empresas coreanas y taiwa-
nesas invierten en las “viejas” operaciones de ensamble y mano de
obra intensiva.

Asf, al parecer 1a economia mundial transita por una multilate-
ralizacién de bloques regionales, la cual estd convirtiendo rdpida-
mente a las naciones de la cuenca del Caribe en la fuente preferida
de exportaciones manufactureras destinadas al mercado estaduni-
dense. Esto es muy evidente en la industria del vestido. Las expor-
taciones caribefias de ropa a Estados Unidos se cuadruplicaron
hasta alcanzar casi 1 000 millones de d6lares en los cuatro afios
siguientes a la aprobacién de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(ICC), de Reagan, en 1983, con lo cual se crearon cerca de 100 000
empleos en esa zona.?? Mediante la ICC, los fabricantes de ropa de
Estados Unidos pueden mandar sus telas para que sean cosidas en

2%Edward A. Finn Jr., “Who Made Your Underwear?”, Forbes, 25 de julio de 1988,
p. 56.
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las fabricas de mano de obra barata que hay en las islas y reimpor-
tar los productos terminados, con importantes exenciones imposi-
tivas. Las maquiladoras de México tienen una posicién preferen-
cial semejante.

Si analizamos las exportaciones de ropa a Estados Unidos que
disfrutan de contenido exento de impuestos, segin el Programa de
Aranceles Armonizados (PAA), subtitulo 9802.00.80 (antes cl4dusu-
la 807, bajo el Programa de Aranceles de Estados Unidos que
estuvo en vigor hasta el 1 de enero de 1989), observamos que la
mayorfa de las operaciones de costura se realizan en México y
cuatro pafses del Caribe, a saber: Jamaica, Repiiblica Dominicana,
Costa Rica y Haiti (cuadro 5). Estas naciones tienen una oferta
abundante de mano de obra barata y su proximidad a Estados
Unidos brinda a las empresas de este y otros paises un mayor
control sobre la produccién y tiempos més cortos de entrega, que
en el caso de los-articulos enviados desde Asia oriental. Ademds, la
seccién 936 del Cédigo de Rentas Internas libera de impuestos a

CUADRO 5
Textiles, ropa y calzado: valor exento de impuestos
de las importaciones estadunidenses para consumo,
segiin el Programa de Aranceles Armonizados,
subtitulo 9802.00.80, por fuentes principales (1985-1988)

(millones de ddlares EU)

Fuente 1985 1986 1987 1988
México 282 363 380 406
Repiblica Dominicana 143 190 234 318
Costa Rica 62 84 92 131
Hait{ 80 78 97 102
Jamaica 28 49 84 96
Colombia 22 26 30 50
Honduras 17 20 27 39
Guatemala 6 9 20 30
Corea del Sur 4 4 7 27
El Salvador 6 6 13 17
Otros 74 76 81 04
Total 723 906 1 065 1312

Nota: Las sumas se han redondeado y pueden no igualar los totales que aparecen.
Fuente: UsITC, 0p. cit., pp. 3-6.
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las empresas estadunidenses que operen plantas “gemelas” o com-
plementarias en Puerto Rico y los paises beneficiarios de la 1CC.30

El cuadro 6 compara el costo de produccién de cuatro prendas:
en Estados Unidos; en la cuenca del Caribe, bajo el subtitulo PAA
9802.00.80, y en Hong Kong, la principal fuente de ropa importada
de Estados Unidos. Las cifras muestran que el costo de maquila en el
Caribe representa la tercera parte del de Estados Unidos y tres cuartas
partes del costo en Hong Kong. Aun después de restar los impuestos
y otros gastos relacionados con la importaci6n, los productos maqui-
lados en el Caribe ofrecen un ahorro de entre 15 y 30 por ciento.

Los fabricantes de ropa de Asia oriental, quienes en sus pafses
enfrentan actualmente escasez de mano de obra e incrementos
salariales, han empezado a emigrar a la cuenca del Caribe para
evitar los problemas de cuotas y aprovechar los costos més bajos
de produccién y tiempos més rdpidos de reacci6n. (El trinsito por
mar para las importaciones de ropa provenientes del este de Asia
se lleva, por lo menos, cuatro semanas, mientras que las importa-
ciones de ropa que vienen del Caribe, por avién, se trasladan en
apenas unas cuantas horas.) La Repiiblica Dominicana es un buen
ejemplo de esta “inversi6n a la inversa” que realizan las NRI de
Asia oriental en el Caribe. Si bien la mayoria de las 225 empresas
de la “zona libre industrial” de Repiblica Dominicana son de ori-
gen estadunidense, ya existen quince compaiifas sudcoreanas que
emplean a 6 000 trabajadores, asi como nueve empresas de Tai-
wan.}! Ademi4s, los proyectos de Asia oriental normalmente con-
tribuyen con un mayor valor agregado, mis empleos, niveles més
altos de inversién y una mayor utilizacién de mano de obra capa-
citada, que las operaciones de costura 9802.00.80 de otras empre-
sas extranjeras.3?

No obstante, pese a estas ganancias se debe mantener un cierto
escepticismo respecto al peso que, a largo plazo, puede tener la
IOE, de mano de obra intensiva en el desarrollo de un pafs. Pues,

30 Comisi6n Intemacional de Comercio de Estados Unidos (USITC), Production Sha-
ring: US Imports under Harmonized Tariff Schedule. Subheadings 9802.00.60 and
9802.00.80, 1985-1988, usrrc Publication 2243, Washington, D.C., Govenment Printing
Office, 1989, pp. 5 y 6; Guillermo Hillcoat y Carlos Quenan, “Restructuracién internacio-
nal y reespecializacién productiva en el Caribe”, trabajo presentado en la Segunda Confe-
;e;nci;fe Economistas del Caribe, Bridgetown, Barbados, 20 al 28 de mayo de 1989, pp.

y 24,
31 Hillcoat y Quenan, op. cit., p. 32.
32 ysrre, op. cit.,pp. Sy 6.
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aun cuando las actividades de procesamiento de exportaciones,
como las que han crecido rdpidamente en México y en la cuenca
del Caribe en afios recientes, brindan indudables beneficios en
términos de impacto positivo en la creacién de trabajos, genera-
cién de divisas y mayor experiencia industrial, no constituyen una
base apropiada para una estrategia de desarrollo a largo plazo. Las
industrias de procesamiento de exportaciones pueden ofrecer una
buena oportunidad para el presente, pero no son una solucion per-
manente para los paises de la regién. Es mejor considerarlas como
un fenémeno de transicién, como la primera etapa de un proceso
de avance hacia un nivel mas alto de desarrollo industrial, hasta
que se disponga entonces de otros trabajos més seguros.33

El principal problema que enfrentan las industrias de exporta-
cién de mano de obra intensiva es que, por lo general, su enraiza-
miento en la economia local es superficial y contribuyen muy poco
al progreso tecnolégico de la nacién. Asi, por ejemplo, a mediados
de la década pasada, las plantas maquiladoras de México usaron
solamente entre 3 y 6% de contenido nacional, y mas de 90% de
los materiales utilizados por los fabricantes fue importado. Esta es
una de las razones por las que Taiwan y Corea del Sur procuraron
muy pronto incrementar los niveles de integracién local por medio
de las industrias de exportacién, al permitir que se establecieran
“fébricas en dep6sito” en cualquier zona de sus paises, siempre y
cuando la mayor parte de su produccién fuera para exportacion. Y,
con la finalidad de aumentar su competitividad industrial, incluso
las més pequefias empresas de exportacién de las NRI del este
asiatico han sido alentadas a usar tecnologia moderna en sus fabri-
cas. De esta forma, si bien por lo general se necesita que pase una
generacién antes de que la base de capacitacién de un pais pueda
avanzar de la manufactura de ropa al trabajo electrénico, tanto las
compaiiias electrénicas de Estados Unidos como las de Asia orien-
tal han empezado a establecer nuevas plantas en el Caribe, con el
fin de poder exportar aparatos electrénicos a Estados Unidos, li-
bres de impuestos.3* Una ubicaci6n favorable es asi un factor im-
portante que puede impulsar el desarrollo industrial de los paises

de la cuenca del Caribe, si ello va acompaiiado por las adecuadas
prioridades nacionales.

33 Weintraub, “International Economics. ..".
34 Finn, op. cit., p. 58.
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Aun no es claro cémo el acuerdo de libre comercio que se
propone entre Estados Unidos y México, o bien un acuerdo de
libre comercio mé4s amplio de América del Norte, que incluya a
Canad4 o quiz4 también al Caribe, podria alterar el patr6n de inte-
gracién transnacional que ya se ha establecido en la regién. Las
industrias de mano de obra intensiva se instalarin donde haya
costos de mano de obra més bajos, a condicién de que exista una
infraestructura adecuada, estabilidad politica e incentivos seme-
jantes (lo que elimina a un buen mimero de paises caribefios). Y, si
México sigue el ejemplo de las NRI asidticas, este pais va a tratar
de promover a las “nuevas” maquiladoras, por ser éstas las que
maés contribuyen a los objetivos de desarrollo nacional, y va a permi-
tir que muchas de las “viejas” maquiladoras se trasladen a otras
partes de la region.

Sin embargo, en este contexto es importante tomar en cuenta
la proliferacién de plantas de subcontratacién de mano de obra
intensiva que se ha dado en el lado estadunidense de la frontera, en
industrias tales como las de ropa y electr6nica, especialmente en ciu-
dades grandes como Los Angeles, Miami y Nueva York, las cuales
aprovechan las grandes concentraciones de mano de obra barata y,
en muchos casos, a los trabajadores indocumentados de México,
América Central y el Caribe. Muchas de estas plantas han sido
establecidas por empresarios de Asia oriental, con el fin de evitar
las barreras comerciales estadunidenses y explotar 1a mano de obra
barata, ademds de que ofrecen la ventaja adicional de tener acceso
directo a los centros de disefio y comercializacién de Estados Uni-
dos. Asf, existen nuevas redes importantes que conectan la inver-
sién, el comercio y los flujos de trabajadores entre los paises de
América del Norte, con sus diversos niveles de desarrollo y, ade-
mds, con “inversiones a la inversa” en la region, provenientes de
Asia oriental.

Los pafses de América del Norte presentan, por lo general, una
mucha mayor diversificacién econ6mica que las NRI de Asia orien-
tal. Muchos de los primeros poseen una gran variedad de recursos
naturales, mano de obra abundante y mercados internos relativa-
mente grandes. Esto permite a los pafses de América Latina y el
Caribe asumir muy diversas funciones exportadoras, en forma si-
multédnea, incluyendo la exportacién de materias primas (véase €l
cuadro 1). Por ello, el objetivo debe consistir en crear una ventaja
competitiva, mediante el miximo desarrollo de los beneficios eco-
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némicos y tecnoldgicos que se pueden obtener de esta diversidad
industrial, y no depender as{, exclusivamente, de las ventajas com-
parativas actuales de la regién, que constituyen su mano de obra
barata y su proximidad al mercado estadunidense.
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LA EMIGRACION MEXICANA A ESTADOS UNIDOS
Y LA INICIATIVA DEL TRATADO DE LIBRE
COMERCIO EN AMERICA DEL NORTE: EL JUEGO
DE LAS EXPECTATIVAS

FRANCISCO ALBA
El Colegio de México

La iniciativa de un Tratado de Libre Comercio entre México, Esta-
dos Unidos y Canad4 ha hecho obligatoria la reflexion sobre los
efectos de tal acuerdo en préicticamente todas y cada una de las
cuestiones nacionales, Este ejercicio de ponderacién lo hizo Cana-
d4 y, en mucha menor medida, Estados Unidos, al debatirse los
pros y contras de su acuerdo bilateral. Ahora le toca el turno a
México ante la iniciativa de un tratado trilateral. Punto central de
la reflexién sobre un eventual Tratado de Libre Comercio en Amé-
rica del Norte (TLCAN) es el de sus implicaciones, no s6lo las
propiamente econémicas, sino también las sociales, politicas y
culturales, puesto que resulta claro para todo participante que esta
iniciativa podria ser algo mas que un mero acuerdo comercial y
convertirse en el paso inicial de ulteriores interdependencias
y convenios. Es decir, jel TLCAN conduciré s6lo a la construccién
de una zona de libre comercio en América del Norte o abrird
espacios para otros proyectos y tendencias de integracién?

De histérica se ha calificado la posible firma de tal Tratado.!
Definitivamente la iniciativa es histérica, puesto que, como dice
Meyer,2 el TLCAN (aunque €l no lo menciona por su nombre) pare-

! Krauze escribe: “No resulta exagerado el considerar histérica la futura firma del
Tratado de Libre Comercio”. Enrique Krauze, “The Historic Dimensions of Free Trade
with Mexico”, The Wall Street Journal, 24 de mayo de 1991, p. Al1.

2 Lorenzo Meyer, “De vecinos distantes al amor sin barreras”, Este Pafs, mayo de
1991, pp. 32-34.
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ce constituir una pieza clave para “hacer que la relacién mexicana
con Estados Unidos deje de ser un problema para el desarrollo del
proyecto nacional y se transforme en el gran instrumento que dé
soluci6n al viejo problema mexicano: el de su modernizacién”. No
por inesperada, la iniciativa de un acuerdo de libre comercio (en
términos generales, la iniciativa estd4 vinculada al cambio radical
de la politica y estrategia econ6mica de la segunda parte de los
afios ochenta) deja de ser una de las decisiones més cargadas de
resultados promisorios para la transformacién econémica, social e
incluso politica del pais. El deseo de un TLCAN parece haberse
convertido ya en un instrumento efectivo para la modernizacién
del pafs. Indicio de lo anterior son las acciones emprendidas en
materia de ecologia, derechos humanos y relaciones laborales por-
tuarias.>

La creaci6n de una zona de libre comercio en América del
Norte amplia el horizonte de oportunidades econémicas para la
poblacién mexicana. Las perspectivas de empleo e ingreso han mejo-
rado sensiblemente en el corto y mediano plazo, dados los incentivos
que se otorgan a las inversiones para que se localicen en México ante
1a liberacién comercial. Sin embargo, los efectos positivos en el nivel
nacional es probable que sean acompaiiados por efectos adversos
en sectores especificos. La transicién hacia el nuevo esquema de
desarrollo ya ha dejado sefiales en los afios ochenta de los costos
econémicos y sociales propios de todo reacomodo estructural. De
ahi que la evolucién econémica y social, después del TLCAN, pro-
bablemente se desplace a lo largo de una trayectoria zigzagueante
que podria ofrecer sustento a apreciaciones dispares y contradicto-
rias sobre las implicaciones de dicho acuerdo.

En un contexto de expectativas desbordantes y suspicacias
ancestrales, se ha desenvuelto una discusién sobre el curso que
tomarfa la emigracién de mexicanos a Estados Unidos en caso de
celebrarse un TLCAN.* Por el momento, la carta migratoria suele

3 En cuanto a la amplitud de las implicaciones, se menciona el debate sobre si el
cambio de polftica econémica, del que el TLCAN es parte, conduce o no al cambio de la
cultura polftica. El gobiemo mexicano parecerfa preferir que los tiempos de perestroika
(reforma econémica) y los de glasnost (reforma polftica) no fueran los mismos. El cambio
politico es, por lo tanto més gradual que el econ6mico.

4 Existe un acuerdo laboral entre México y Canadé que data de 20 aflos atréis y que
cubre en la actualidad a alrededor de 6 000 trabajadores. Este flujo no ha sido objeto del
juego de expectativas que ha generado el TLCAN con respecto al flujo de trabajadores ha-
cia Estados Unidos.
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jugarse para impulsar la celebracién de tal acuerdo, al sostenerse
que la evolucién econémica esperada después del mismo haré
disminuir el hecho migratorio. Aunque el Tratado no tiene una
finalidad migratoria directa, tiende, sin embargo, a ser visto como
una estrategia que indirectamente podria afectar al flujo migrato-
rio, por las modificaciones esperadas en las condiciones de la ofer-
ta de migrantes; al aumentar la disponibilidad de empleos y elevar,
en forma general o selectiva, los niveles salariales en México, la
restringiria.

La premisa que sustenta el planteamiento anterior es que un
TLCAN alteraria en medida importante la estabilidad de los paré-
metros que han “normado” la evolucién de este hecho. Hay razones
suficientes para suponer que con un Tratado se producirfan efectos
importantes en la situacién migratoria, al afectarse las diferencias
en materia de oportunidades de empleo y salarios; diferencias que,
de acuerdo con la explicacién mas ampliamente aceptada, se en-
cuentran en el origen del flujo migratorio. La argumentacién ante-
rior subyace en lo que yo denominarfa “la carta migratoria”, dentro
de la estrategia negociadora de la postura mexicana (y estaduni-
dense) en favor de un TLCAN.? As{, aunque el tema migratorio
no es parte de la agenda de negociacién, se encuentra tras bam-
balinas.

Ante la iniciativa de un TLCAN con Estados Unidos y Canad4,
la emigraci6n de trabajadores mexicanos ha sido objeto de discu-
sién. Por un lado, se debate sobre los efectos migratorios de la
liberacién comercial propiciada por aquél. Por otro se discute tam-
bién la exclusién o inclusién de la migracién en la agenda de
negociaciones. Sobre el primer debate (el de los efectos migrato-
rios de un TLCAN), el presente documento se propone confrontar
las expectativas de menor migracién que suscita la firma de un
Tratado con la experiencia de los efectos que la Ley sobre Refor-
ma y Control Migratorios (conocida como IRCA por su nombre en
inglés, Immigration Reform and Control Act) ha producido en el
flujo migratorio. Se parte del supuesto de que esta experiencia
revel6 ciertas caracteristicas del hecho migratorio que introducen

3 Es sintomético que el informe de la Comisi6n para el Estudio de la Migracién In-
ternacional y el Desarrollo Econémico Cooperativo del Congreso de Estados Unidos se
pronuncie en favor de un comercio cada vez més libre y dé su apoyo a una zona de libre
comercio entre México y Estados Unidos.
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una nota de cautela frente a las expectativas de cambios radicales
en el flujo migratorio. También, sobre el primer debate, el presente
ensayo sefiala algunos de los elementos (como la distribuci6n sec-
torial en México de las transformaciones atribuibles a un TLCAN, o
los cambios en Estados Unidos de la demanda de trabajo, nacional
e importado, también atribuibles a gste) que requieren de una con-
sideraciéon ma4s detenida antes de llegar a conclusiones firmes res-
pecto a los impactos de un Tratado en las caracteristicas y funcio-
namiento de la emigracién mexicana a Estados Unidos.

Sobre el segundo debate, el presente documento considera
razonable y adecuada la estrategia de no incluir la migracién en la
agenda de negociacién-(polémica practicamente cerrada por el
momento), a la vez que plantea, con base en las conclusiones de
los incisos anteriores, que el tema migratorio seguird presente en la
agenda de las relaciones bilaterales o trilaterales, por lo que no se
descarta una eventual negociacién al respecto.

LA EXPERIENCIA DE LA IRCA

La IRCA fue la culminacién de un proceso tendiente a restringir la
emigracién indocumentada a Estados Unidos. La medida habria de
afectar, sobre todo, a los indocumentados mexicanos, la corriente
mayoritaria. Se estima que a principios de los afios ochenta, los
mexicanos indocumentados representaban méas de la mitad de la
poblacién indocumentada en Estados Unidos y cerca de dos ter-
cios del total de la emigracién mexicana.’ La IRCA tenia la finali-
dad de controlar y restringir la inmigracién indocumentada actuan-
do sobre la demanda, mediante sanciones a los empleadores. Un
TLCAN actuarfa aparentemente sobre la oferta. Sin embargo, creo
que la experiencia previa y posterior a la IRCA ofrece algunas
lecciones iitiles para evaluar las expectativas que han surgido, a
partir de la firma del Tratado, de modificar este flujo en el futuro
més o menos inmediato.

Al producirse en 1986 el cambio legislativo, en ambos lados
de la frontera se debati6 ampliamente sobre el impacto de 1a IRCA

6 Robert Warren y Jeffrey S. Passel, “A Count of the Uncountable: Estimates of Un-
documented Aliens Counted in the 1980 United States Census”, Demography, vol. 24,
nim. 3, 1987, pp. 375-393.
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en el flujo migratorio. Me referiré al debate que tuvo lugar del lado
mexicano.” Es comprensible que en México se temiera que dicha
ley (reflejo, en principio, de una politica y actitud restrictiva) no
s6lo frenaria la corriente de emigrantes, sino que revertiria el flujo
migratorio al expulsar Estados Unidos a trabajadores mexicanos
establecidos en forma més o menos permanente en dicho pafs, lo
que se consideraba podria acarrear consecuencias adversas para
México.

En la fase que antecedié a la IRCA, mucho se habl6 sobre cual
era la verdadera cuestién. No parecia que pudiera dudarse de la
capacidad de Estados Unidos para frenar el flujo de mexicanos
indocumentados; la cuestién era més bien si existia la voluntad
politica de hacerlo.! Dado que la mayoria de los estudiosos de la
situacién dudaba de que existiera voluntad de hacerlo y que el
tema migratorio fuera utilizado con fines politicos,’ se tendi6 a
generar una posicion o actitud escéptica respecto a que un escena-
rio fuertemente restrictivo fuera a materializarse, aunque hubo po-
siciones extremas, sobre todo por el lado de la prensa.! En gene-
ral, se pens6 que la IRCA dificilmente detendria el flujo migratorio.!!

Las consideraciones que daban sustento a dicho escepticismo
son multiples, por lo que mencionaremos s6lo un par de ellas. Por
una parte, las dudas sobre 1a materializacién de un escenario fuer-
temente restrictivo descansaban en la funcionalidad y convenien-
cia econ6mica de tal movimiento para la economia estadunidense.

7 Para el caso de Estados Unidos, véase Kitty Calavita, “El debate sobre la politica
estadunidense de inmigraci6n: andlisis critico y opciones para el futuro”, en Jorge A. Bus-
tamante y Wayne A. Comnelius, comps., Retos de las relaciones entre México y Estados
Unidos. Flujos migratorios mexicanos hacia Estados Unidos, vol. 3, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1989, pp. 161-188.

8 Manuel Garcfa y Griego y Francisco Giner de los Rios, “;Es vulnerable la econo-
mia mexicana a la aplicaci6n de politicas migratorias estadunidenses?”, en Manuel Garcfa
y Griego y Gustavo Vega, comps., México-Estados Unidos, 1984, México, El Colegio de
México, 1985, pp. 221-272.

% Jorge A. Bustamante, “U.S. Immigration Reform: A Mexican Perspective”, en Su-
san Kaufman Purcell, comp., Mexico in Transition: Implications for U.S. Policy. Essays
j;r;n;OBorh Sides of the Border, Nueva York, Council on Foreign Relations, 1988, pp.

1°No se dudaba tanto de que enmiendas como las contenidas en la IRCA pudieran ser
aprobadas por el Congreso de Estados Unidos (aunque este punto también era intensamen-
te debatido), sino més bien de que la sola legislacién pudiera ser efectiva; es decir, que el
objetivo tiltimo de la legislaci6n fuera tan restrictivo como a veces se lo hacfa aparecer.

' Francisco Alba, “La dificil tarea de la nueva ley de inmigracién de Estados Uni-
dos”, Foro Internacional, vol. 27, nim. 3, enero-marzo de 1987, pp. 455-459.
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Es decir, no podia hacerse a un lado el peso de quienes considera-
ban que el efecto de la emigracién sobre la economia estaduniden-
se era favorable. Este grupo hizo sentir su posicién precisamente
en 1986, nada menos que por medio del Consejo de Asesores
Econémicos, en el Economic Report of the President de dicho afio.
Por otra parte, el hecho de que el sistema migratorio mexicano se
hubiera vuelto una intrincada red de relaciones sociales'? (son va-
rias ya las generaciones que han echado raices en suelo estaduni-
dense) sugeria que el flujo de mexicanos mostraria una gran resis-
tencia a ser comprimido o suprimido en el corto plazo, sobre todo
en el contexto recesivo de la economia mexicana de los afios
ochenta. ;Qué puede decirse sobre la evolucién de la emigracién
de mexicanos a Estados Unidos a cuatro afos de la IRCA? Aunque
es obvio que la historia aiin no ha terminado de escribirse, el flujo
migratorio parece haber sostenido su curso. La cuantia de los emi-
grantes y la estacionalidad de la intensidad migratoria parecen
inscribirse dentro de los rangos de variacién pre-IRCA.!? La infor-
macién disponible sobre las caracteristicas de los mercados labo-
rales, el ingreso de divisas en las regiones altamente migratorias y
las condiciones econémicas de las familias y comunidades migra-
torias permiten inferir que el sistema migratorio ha seguido fun-
cionando ‘‘normalmente”, sin mayor tropiezo o impacto dramaéti-
co.* En otras palabras, la IRCA no parece haber modificado el
funcionamiento bésico del hecho migratorio.!3

¢(Quiere decir que la IRCA no ha tenido efecto alguno sobre la
evolucién de la emigracién? Desde luego que no. Hay dos “nue-

12 Muiltiples estudios de caso sugieren que la emigracién mexicana habfa adquirido
una dinimica propia. Véase, al respecto, Douglas S. Massey et al., Return to Aztlan: the
Social Process of International Migration from Western Mexico, Berkeley y Los Angeles,
University of California Press, 1987.

13 Bustamante, “Medicién del flujo de inmigrantes indocumentados”, en Bustamante
y Comnelius, op. cit., pp. 115-127; Frank D. Bean, Barry Edmonston y Jeffrey S. Passel,
Undocumented Migration 1o the United States: the IRCA and the Experience of the 1980s,
The Rand Corporation y The Urban Institute, 1990.

14Wayne A. Comelius, “Impacts of the 1986 US Immigration Law on Emigration
from Rural Mexican Sending Communities”, Population and Development Review, vol.
15, mim. 4, 1989, pp. 689-705.

15 Hay que afladir que algunas de las disposiciones de la IRCA son factores que han
influido en que no se produzcan cambios abruptos. Tanto el proceso de regulanizacién de
la situacién migratoria, como los programas SAW y RAW pueden haber actuado como ele-
mentos compensadores del intento restriccionista. La aplicacién de las enmiendas se des-
pleg6 a lo largo de un amplio periodo y la ley fue “anunciada” durante varios afios por lo
que fue posible tomar providencias.
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vas” caracteristicas que han sido resaltadas por estudios posterio-
res a dicha ley. Por un lado, se observa un cambio-en la-temporali-
dad de la emigraci6n. Se ha notado, por ejemplo, la conversién de
una emigraci6n laboral de carcter temporal en una mé4s definitiva.
Es posible que el programa de regularizaci6n de la IRCA constituya
un elemento determinante en esta conversién que, contra lo que
pudiera pensarse, tal vez afiance el hecho migratorio en lugar de
debilitarlo.!® Por otro lado, el caricter selectivo de la emigracién
parece acentuarse. El emigrante tipico no es més el campesino
iletrado sino el habitante urbano con cierto nivel de capacitacion.
Es decir, la corriente migratoria de caricter rural o agricola es
acompaiada, y tal vez superada, por ura emigracién con crecien-
tes caracteristicas de modernidad y diversificacién profesional.!’
Los efectos de la IRCA se inscribirfan asi a lo largo de un hilo
conductor que en el pasado denominé de “continuidad y cam-
bio”.18

Ante el alarmismo de quienes en Estados Unidos, como con-
secuencia de la crisis econ6mica de México, veian una overfloo-
ding (inundacién) de la frontera con mexicanos en huida hacia
Estados Unidos, o la aprehensién de quienes en México temian
una virtual expulsién de trabajadores como consecuencia de la
IRCA, la experiencia posterior a ésta sugiere que la emigracién de
mexicanos a Estados Unidos es un s6lido componente de los pa-
trones de funcionamiento de las dos economias nacionales y; por
lo tanto, pieza central de las interrelaciones que unen a las econo-
mias y sociedades de ambos lados de la frontera.!® La leccién que

16 Cornelius, op. cit.; Mercedes Gonzélez de la Rocha y Agustin Escobar Latapi,
“The Impact of IRCA on the Migration Patterns of a Community in Los Altos, Jalisco, Me-
xico”, Working Papers No. 41, Commission for the Study of International Migration and
Cmperauve Economic Development, 1990.

17 Agustin Escobar Latap( y Maria de la O. Martinez Castellanos, “Small-Scale In-
dustry and International Migration in Guadalajara, Mexico”, Working Papers No. 53,
Commission for the Study of International Migration and Cooperative Economic Deve-
lopment, julio de 1990. Representativa de la mayor selectividad es la constatacién de un
més alto grado de escolaridad y del origen urbano més acentuado de un importante niime-
ro de emigrantes (datos del proyecto del Cafi6n Zapata de El Colegio de la Frontera Norte,
reseiiados en El Correo Fronterizo).

18 Alba, “Continuidad y cambio en la migraci6n laboral entre México y Estados Uni-
dos”, en Memorias del Congreso Latinoamericano de Poblacién y Desarrollo, México,
UNAM}'EI Colegio de México/PISPAL, vol. o, 1984, pp. 771-790.

19 Curiosamente, ninguno de estos dos escenarios extremos se materializaron, si bien
es factible que exista una cierta conciliacién de efectos: los derivados de la crisis que
compensen los resultantes de la instrumentacién de la IRCA.
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se desprende del anélisis post-IRCA es que las posibilidades de que
la emigracién se transforme en uno u otro sentido, en el corto
plazo, son bajas.?? Para producir cambios apreciables en el volu-
men migratorio, un TLCAN tendria que afectar sustancialmente
tanto a las condiciones de demanda como a las de oferta.

EFECTOS DE UN TLCAN SOBRE LAS CONDICIONES QUE AFECTAN
A LA EMIGRACION

(Podria un TLCAN alterar las condiciones fundamentales que pare-
cen “normar” la paulatina evolucién del hecho migratorio?

La potencialidad de efectos indirectos es grande y la aprecia-
ci6n estratégica de que exista una especie de trade-off entre comer-
cio y migracién es esencialmente correcta en su nivel agregado,?!
sin que a la vez las relaciones analiticas entre ambos puedan ser
consideradas suficientemente esclarecidas.??

Al respecto, se observa que la emigracién de mexicanos a
Estados Unidos se inscribe dentro del contexto de intensas relacio-
nes de intercambio; es decir, se parte de un grado relativamente
alto de integracién entre las dos economias. El volumen de las
transacciones comerciales (importaciones y exportaciones) con
Estados Unidos representa en la actualidad (1990) aproximada-
mente una quinta parte del PIB de México. En los anos ochenta,
como en el pasado, la emigracién se ha dado junto con la 1nten31ﬁ-
cacién de los intercambios comerciales.

Las implicaciones de un TLCAN sobre la emigracién de mexi-
canos a Estados Unidos se centran en las repercusiones que las
inversiones generadas por éste tendrén en el mercado de trabajo

20S6lo un acontecimiento de fuerza mayor parece alterar con rapidez un flujo mi-
gratorio, como ha sido la guerra en el Golfo Pérsico, en el caso del sistema migratorio de
trabajadores asidticos y drabes hacia los pafses productores de petréleo del Medio Oriente,
particularmente Kuwait. Pero, en este caso, el hecho afect6 a los pafses receptores.

21 Timothy King, “Population Growth, International Resource Transfers and Interna-
tional Migration™, JUSSP International Population Conference, Manila 1981, Lieja, B€l-
gica, Ordina Editions, vol. 3, 1981, pp. 185-200.

22 Entre los estudios sobre migracién internacional y relaciones econémicas enmar-
cados en contextos analfticos formales, véase André Sapir, “Some Aspects of Population
Growth, Trade, and Factor Mobility”, World Bank Staff Working Papers Number 694, Po-
pulation and Development Series Number 19, Washington, D.C., The World Bank, 1985
y Georges Tapinos, L'économie des migrations internationales, Parfs, Armand Colin/Les
Presses de la Fondation des Sciences Politiques, 1973.
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mexicano. Desde esta perspectiva, el Tratado ha sido presentado
como una estrategia que permitiria incrementar la demanda de
trabajo y elevar los niveles salariales en México. En efecto, ade-
mas de los aspectos propiamente comerciales, el TLCAN tiene co-
mo componente esencial un entendimiento sobre reglas de inver-
sién; es decir, la liberacién de las condiciones para invertir. A
México le interesa atraer capitales, tanto financieros como produc-
tivos, y el acceso a tecnologias de avanzada. A Estados Unidos y
Canada4 les interesa la seguridad de sus capitales, la proteccién de
sus tecnologias y el acceso a ciertos recursos naturales y laborales.

Las expectativas de una amplia creacién de empleos, mediante
el incremento de la inversién productiva que se espera de la firma
de un TLCAN, tienen altas probabilidades de realizarse. En el caso de
Meéxico, dicho Tratado podria pensarse como la medida por anto-
nomasia que captura las ventajas de una estrategia de crecimiento
bajo un régimen de economia abierta. Especificamente, el objetivo
de incrementar la oferta de empleos pasa por un cambio en la
estrategia econémica de crecimiento e industrializacién. Parece
ser que se acepta que el potencial de crecimiento econémico y de
generacién de empleo es mas amplio en el caso de estrategias de
economia abierta, competitivas hacia el exterior, que en el de estra-
tegias de economia cerrada, sobre todo en el contexto de la cre-
ciente globalizacién econémica, lo que se sustenta en la experien-
cia comparativa internacional.”® En esta perspectiva, el mercado
haria un uso maés eficiente y pleno del factor trabajo.

Sin embargo, en el corto y mediano plazos la nueva estrategia
econémica (crecimiento mediante exportaciones en una economia
abierta) no es una panacea para alterar los factores estructurales
que definen la ecuacién bésica del mercado laboral.?* Un sencillo
ejercicio ejemplifica lo anterior. En parte por motivos de estabili-
zaci6n de los principales agregados macroeconémicos, se ha esti-
mado conveniente y factible alcanzar y sostener un crecimiento
del PIB de 6% anual en la primera parte de los afios noventa. De
acuerdo con una regla mas o menos establecida, se esperaria que la

23 Anne O. Krueger, Trade and Employment in Developing Countries. Synthesis and
Conclusions, vol. 3, Chicago y Londres, The University of Chicago Press, 1983.

24En este sentido, la nueva éstrategia puede ir acompaiiada de resultados no muy di-
ferentes de los de la anterior estrategia (industrializacién basada en la sustitucién de im-

portaciones) cuyo desempefio, no obstante haber sido considerado muy aceptable, estuvo
acompaiiado de la emigracién de mexicanos.



282 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

demanda de trabajo creciera alrededor de 4% anual, tasa muy simi-
lar a la de crecimiento de la oferta de fuerza de trabajo durante los
anos noventa. En efecto, el crecimiento de la oferta de trabajo se
compondria de un 3% derivado del crecimiento “natural” de la
poblacién en edad de trabajar y aproximadamente un punto por-
centual adicional debido a la creciente participacién de la pobla-
cién femenina en el mercado de trabajo. En este escenario queda-
rian inalteradas las condiciones actuales dentro de las que opera el
mercado de trabajo en el pais, con su gran rezago acumulado de
subempleo.

No hay razén, sin embargo, para que la regla de los dos tercios
utilizada en el ejercicio anterior no pueda ser alterada por un ma-
yor y diferente intercambio comercial propiciado por un TLCAN y
un uso més eficiente e intensivo del factor trabajo. La generacién
neta de empleos podria variar sensiblemente, dependiendo de los
sectores de actividad econ6mica beneficiados o dinamizados por
el Tratado. Aunque los alcances y las modalidades del mismo no
estdn adn definidos (ni la firma del acuerdo garantizada), la opi-
nién general es que la evolucién del sector agricola es todavia un
elemento clave en el actual sistema migratorio. La transforma-
cién de la agricultura mexicana es una situacién dificil de predecir
en cuanto a las modalidades que vaya a adquirir y al iempo que
requiera su consolidacién. De acuerdo con la actual estrategia eco-
némica de México, la modernizacién de este sector probablemente
se traducird en un flujo de oferta laboral de origen rural en busca
de empleo dentro o fuera del sector, dentro o fuera del pafs. Incluso
si como efecto de un TLCAN se incrementa en México el sector de
la agricultura més intensiva en trabajo, los efectos sobre la emigra-
cién a Estados Unidos no son claramente inhibidores de la emi-
gracién, en parte por la naturaleza estacional del trabajo en zonas
de agricultura moderna.2¢

Si por el lado de la creacién de empleos no es claro que-se
produzca con rapidez una disminucién de las presiones para emi-
grar, por el lado del desplazamiento de los niveles salariales la

33 Otro elemento importante para los efectos sobre la emigracién es la distribucién
regional de los efectos de un TLCAN.

26 Gary D. Thompson y Philip L. Martin, “The Potential Effects of Labor-Intensive
Agriculture in Mexico on United States-Mexico Migration™, Working Papers No. 11,
Commission for the Study of International Migration and Cooperative Economic Deve-
lopment, diciembre de 1989.
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situacién no es muy diferente. La reorientacién de la estrategia
econ6émica ha otorgado prioridad al logro de una absorcién masiva
de trabajo. En términos generales (y tedricos), la demanda de em-
pleo se puede incrementar ampliamente siempre y cuando se dé
una flexibilidad conmesurada de los salarios. En la practica, esta
flexibilidad se traduce en un freno a las alzas salariales. En el
contexto mexicano, ante la cuantiosa oferta previsible de fuerza de
trabajo (es lugar comin decir que anualmente se necesita crear un
mill6n de empleos adicionales), resulta dificil alterar las actuales
condiciones del mercado laboral; condiciones muy alejadas de una
situacién de “estrechez” en el mercado. En este contexto, esperar una
recuperacion salarial generalizada resulta muy poco sostenible.?’

En el actual contexto sociodemogréfico del pais (crecimiento
de oferta de trabajo poco calificada), la flexibilizacién laboral tam-
bién parece traducirse en distanciamiento y diferenciacién cre-
ciente de los mercados laborales internos, quedando marginado de
los ascensos salariales un amplio pool de trabajo de muy escasa
productividad y calificacién.® En este sentido, frente a la posici6én
consensual tanto en México como en Estados Unidos de que un
TLCAN resultaria provechoso para México en materia de empleo,
las posiciones sobre el curso que seguiran los salarios son menos
homogéneas. La 16gica econémica indica que debido a una mayor
demanda laboral, los salarios tenderian a ajustarse al alza. Sin
embargo, no es claro cudndo se experimentarian estas alzas y qué
cuantia tendrian que tener a fin de ejercer efectos apreciables sobre
el hecho migratorio.??

Importa considerar que entre los factores que afectan a la emi-
gracién de mexicanos a Estados Unidos, la demanda de trabajo de

27De hecho, la promocién de la estrategia de apertura econémica y la atraccién de
inversiones hacia México parecen descansar en la ventaja que ofrece el pafs de tener una
mano de obra de bajo costo, tanto en términos relativos como absolutos. Véanse algunas
de las inserciones gubernamentales en la prensa internacional.

28 Alba, “El mercado de trabajo: virajes en el patrén de absorci6n de la fuerza labo-
ral”, manuscrito, 1991.

29 Ciertos oponentes estadunidenses al TLCAN externan su preocupacién sobre la pér-
dida de empleos en aquel pafs, no s6lo por la desviaci6n de las inversiones hacia México
sino, sobre todo ¢ insistentemente, por los potenciales efectos deletéreos que los bajos ni-
veles salariales que prevalecen (y presumiblemente, prevalecerén) en México podrian te-
ner sobre los salarios de los trabajadores estadunidenses, especialmente en ciertas indus-
trias como la automotriz y la textil, o entre ciertos grupos minoritarios. Al respecto, fue
reveladora la distribucién de los votos de oposicién a la “via répida” (fast track) en el
Congreso de Estados Unidos.
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la economia de dicho pais tal vez sea tan determinante, o m4s, que
los factores asociados a la oferta.3 Un TLCAN afectaria no s6lo a la
oferta de inmigrantes sino también a la demanda de los mismos,
dada la reorientacién de las inversiones, las cuales presumible-
mente se desplazarfan hacia México en vez de ir hacia Estados
Unidos. Este efecto negativo sobre la demanda de trabajo mexica-
no no parece ser muy importante, suponiendo estabilidad en las
relaciones que se establecen en la economia de Estados Unidos
entre demanda de trabajo interno y demanda de trabajo importado.
Se estima que los efectos en el mercado de trabajo estadunidense
de los desplazamientos de la inversién vinculados con un TLCAN
no son muy significativos.>!

Por el contrario, una economia norteamericana en crecimiento
es probable que mantenga vivas a las fuerzas de demanda de traba-
jo importado durante los afios noventa, dada la relativamente esca-
sa oferta laboral interna en esos afios, ante lo cual la demografia
meXxicana parece estar en posicion de responder a dicha demanda.
En efecto, la complementariedad demogréfica llama la atencién
dada la vecindad de las sociedades involucradas. La poblacién en
las edades de actividad econémica se incrementard en Estados
Unidos en 5.7 millones entre 1990 y 1995, mientras que la mexi-
cana lo haré en 8.2 millones en el mismo lapso. En otras palabras,
las diferentes trayectorias demogréficas podrian ser un importante
factor de aliento a un dinamico flujo migratorio.?

Finalmente, vale la pena sefalar que la emigracion es producto
no tanto del atraso o del estancamiento cuanto del desarrollo y el
cambio, al menos dentro de contextos institucionales especificos.*?

301a importancia de los factores de demanda es ampliamente reconocida. Las eco-
nomfas industriales avanzadas han mantenido activa y constante la demanda de trabajos
importados en los aiios setenta y ochenta, pese a la desaceleracién del crecimiento econé-
mico g los periodos de recesién.

Yusrre, The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement with
Mexico, United States International Trade Commission, Washington, D.C., febrero de
1991.

32 Un elemento adicional de demanda es la fuerza de los requerimientos econémicos
para mantener los salarios bajo control, a fin de ganar o conservar competitividad en un
contexto econémico globalizado y altamente competitivo.

33 Douglas S. Massey, “Economic Development and Intemnational Migration”, Popu-
lation and Development Review. vol. 14, 1988, pp. 383-413: Alejandro Portes, “Ilegal Im-
migration and the International System: Lessons from Recent Legal Mexican Immigrants
to the United States”, Social Problems, vol. 26, nim. 4, abril de 1979, pp. 425-438; Alba,
“Exodo silencipso: la emigraciém de trabajadores mexicanos a Estados Unidos”, Foro In-
ternacional, vol. 17, nim. 2, octubre-diciembre de 1976, pp. 152-179.
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En consecuencia, la mayor generacién de empleo y los aumentos
salariales no necesariamente implican en el corto plazo un escena-
rio con flujos emigratorios en disminucién. Especificamente, un
mayor nivel de ingreso puede permitir cubrir con més holgura los
costos de la emigracién.’* Repetidas veces se ha encontrado que el
flujo migratorio no estd compuesto mayoritariamente ni por los
desempleados ni por los més pobres. En consecuencia, si las dife-
rencias, sobre todo las salariales, juegan un papel fundamental en
la emigraci6n, ain queda por determinar en cuénto deben reducir-
se y cudl es el término en que se espera esto pueda ocurrir, a partir
del establecimiento de la zona de libre comercio de América del
Norte, para que se desincentive el actual sistema migratorio.

MIGRACION Y NEGOCIACIONES BILATERALES

Al proponerse la iniciativa de establecer un TLCAN con Estados
Unidos, se hizo evidente que habia que tomar una decisién respec-
to a la emigracién hacia ese pais. ;Se incluiria en la agenda de
negociaciones o quedaria fuera de la misma? La 16gica de la libe-
racién comercial milita en contra de su inclusién. En efecto, ésta
puede ser contemplada como una medida que estimula el inter-
cambio de bienes, en lugar de trabajadores. Podria incluso especu-
larse que uno de los principales atractivos para Estados Unidos de
llegar a un Tratado con México es la consideracién de ser un
instrumento que modificarfa las condiciones de oferta (los factores
de expulsién) en los lugares de origen de los trabajadores migrato-
rios.? Asi, ademds de los intereses propiamente econémicos, exis-
ten razones politicas para establecer un TLCAN. De hecho, el argu-
mento de la sustitucién de migracién por comercio se manejé
hébilmente por ambas partes (la mexicana y la estadunidense), a

34 Ademds, con la apertura y el desarrollo econ6micos, un conjunto amplio de opor-
tunidades y diferenciales, reales o que percibimos como tales, en lo econémico, social y
politico, se podrfan ampliar en lugar de reducirse. Aunque diffcil de cuantificar, el efecto
de “pobreza relativa” (relative deprivation) es un factor que permite explicar el comporta-
miento migratorio (Oded Stark y J. Edward Taylor, “Relative Deprivation and Intematio-
nal Migration”, Migration and Development Discussion Paper No. 36, Cambridge, Mass.,
Center for Population Studies, Harvard University, 1988).

35 El TLCAN complementarfa asf la funcionalidad de la IRCA, cuyo objetivo es afectar
a los factores de atracci6n. '



286 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

fin de convencer sobre las bondades de un TLCAN.36

Si la experiencia histérica sirve de guia, es totalmente razona-
ble y realista dar prioridad a la liberacién del intercambio de bie-
nes (y servicios) antes que a la del trabajo. La Comunidad Econé-
mica Europea (CEE) se form6 a partir de acuerdos sectoriales sobre
carb6n y acero.’” Un tratado de libre comercio entre desiguales
descansa en mantener fijo el factor trabajo; el TLCAN no es s6lo
cuestién de intercambio sino de inversi6n. Sin embargo, si de he-
cho existe una s6lida y antigua integracién del mercado laboral
mexicano-estadunidense,® surge la pregunta (desde el lado mexi-
cano) de por qué no negociar entonces el tema migratorio, siguien-
do la misma l6gica que en ocasiones justificé la iniciativa de bus-
car el TLCAN a partir del reconocimiento de la s6lida integracién
econémico-comercial de facto entre México y Estados Unidos.

El debate sobre la conveniencia de un tratado con Estados
Unidos abri6 una discusién en México, que no va a ser ficil cerrar,
sobre las posiciones de diferentes grupos ante la emigracién a
Estados Unidos. Hay quienes sugieren que la emigracién deberia
ser también tema de negociacién, sin que resulte muy claro cuéles
son los objetivos que se persiguen y cudl seria la forma del paquete
negociador total.3® Al parecer, la posicién de los grupos que pedian
que el tema migratorio se incorporara a la agenda de negociacio-

36En el viaje de Carlos Salinas de Gortari a Canad y Estados Unidos, del 7 al 13 de
abril de 1991, se hizo uso abundante de este argumento. Carlos Salinas declaré en Hous-
ton, Texas, lo siguiente: “México ya esté creciendo con estabilidad y eso quiere decir que
ahora podemos exportar bienes y no gente. El Tratado impediré que miles o millones de
mexicanos tengan que venir a Estados Unidos en busca de empleos” (Excélsior, 8 de
abril). Este argumento coincide con la posicién mexicana al respecto, establecida desde
los afios setenta y reiterada también en foros nacionales. Véanse las declaraciones de Sali-
nas de Gortari al inaugurar la Universidad Tecnolégica de Huajuapan de Le6n, Oaxaca, en
febrero de 1991.

37 La Comunidad del Carbén y el Acero (Francia, Alemanis, Italia, Bélgica, Holanda
y Luxemburgo) entré en vigor en julio de 1952, diez afios antes de 1a Comunidad Europea
de 1962.

38 Garcfa y Griego ha estimado que para determinados grupos de edad, hasta 10% de
la fuerza de trabajo nacida en México podrfa residir en Estados Unidos hacia 1990, sin
contar a los trabajadores mexicanos temporales en aquel pafs que conservan su residencia
en éste. Manuel Garcfa y Griego, “Emigration as a Safety Valve for Mexico's Labor Mar-
ket: A Post-IRCA Approximation”, en Georges Vernez, comp., Immigration and Interna-
tional Relations, The RAND Corporation, The Urban Institute, mayo de 1990.

39 Parecerfa que una de las motivaciones descansaba en un principio de equilibrio:
obtener que la mano de obra mexicana tuviera libre acceso al mercado de trabajo estadu-
nidense (y canadiense por extensién) a cambio del libre acceso que el capital tendrfa para
venir a México.
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nes, era ante todo una tictica opositora al TLCAN, por dos razones.
Primero, por la conocida y total oposicién estadunidense a la in-
clusién de la migracién en la agenda de negociacién (oposicién
comparable a la mexicana a incluir en la agenda el tema del petr6-
leo). Segundo, porque sostener y alentar la salida de mexicanos al
exterior va contra toda una tradicién histérica que ha visto en este
hecho una pérdida para México y un subsidio para Estados Uni-
dos.

La inclusién del tema migratorio en la agenda de negociacio-
nes presupondria la adopcién de nuevas posiciones gubernamenta-
les en esta materia. No parece existir en la actualidad consenso
social para abrir esta discusién, ni es previsible que pueda confor-
marse uno ficilmente. Sin embargo, una vez aceptada la conve-
niencia del TLCAN, no es del todo incongruente suponer que even-
tos ulteriores conduzcan a una discusién més abierta en torno a la
liberaci6n del trabajo. Dado que la continuacién de la emigracién
de mexicanos a Estados Unidos resulta inevitable (desde mi punto de
vista, ésta es una de las conclusiones que se desprende de lo dicho
en las dos secciones anteriores), es de esperar el surgimiento de
propuestas tendientes a dar respuesta a los problemas planteados
por la actual movilidad del factor trabajo.4°

Por el momento, la inclusién del trabajo migratorio en las
negociaciones globales (tipo TLCAN) es poco probable. Esta consi-
deraci6n no cierra, sin embargo, la discusién de la conveniencia de
una negociacién sobre la cuestién migratoria. México podria bus-
car un arreglo en materia de migracién laboral con Estados Uni-
dos, al margen de lo que acontezca en las negociaciones tendientes
a un TLCAN, aunque por razones obvias habria que esperar a la
conclusién de las mismas. Esa posibilidad no es ajena a la politica
mexicana de defensa de los derechos de sus ciudadanos en el
exterior y, més aiin, una negociacién al respecto debe ser vista
como un instrumento conducente a una mayor proteccién de di-

40Una propuesta interesante es la de establecer una especie de certificacién de em-
presas prestadoras de servicios y de trabajadores por cuenta propia (Gustavo del Castillo
Vera, “La movilidad internacional del trabajo entre México y Estados Unidos: la confor-
macién de un sistema binacional de trabajo y las negociaciones sobre servicios”, en Gus-
tavo Vega Cénovas, comp., México ante el libre comercio con América del Norte, Méxi-
co, El Colegio de México y Universidad Tecnolégica de México, 1991, pp. 457-495). Se
tratarfa de una especie de “maquila de servicios” a domicilio, operacién en la que el valor

agregado del trabajo “exportado” temporalmente serfa un importante componente del ser-
vicio prestado.
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chos derechos: los humanos y. los laborales. Esa posibilidad tam-
poco es ajena a la conveniencia de tener una relacién bilateral
estable.

La negociaci6n sobre la salvaguardia de los derechos de los
trabajadores migratorios no es asunto f4cil, pues hay que conciliar
derechos que estdn potencialmente en conflicto entre si: los del
pais de origen, los del pais receptor y los de los propios trabajado-
res migratorios. El derecho a salir del propio pais y de regresar al
mismo suele estar bien establecido, pero la admisién de no nacio-
nales sigue siendo privilegio de la politica del pais receptor. Un
acuerdo migratorio puede mejorar la suerte de los inmigrantes que
se encuentran con frecuencia en los margenes de la proteccién
juridica, maxime cuando su ingreso ha sido no documentado, no
autorizado o ilegal; situacién que los coloca en una particular con-
dici6én de vulnerabilidad.*!

Las circunstancias de la relacién bilateral encierran una serie
de elementos que apuntan en el sentido de ser conveniente para
ambas partes una negociacién realista al respecto. Probablemente
después de los conocidos temas econémicos (como deuda, comer-
cio e inversién), la migracion sea el aspecto en el que los desacuer-
dos sobre causas y efectos sean mayores y el tema de la agenda
bilateral en torno al cual la sensibilidad se encuentra més a flor de
piel, sobre todo en Estados Unidos.*> Con la intensificacién de las
relaciones comerciales y asociadas, cada vez se volverd menos
sostenible mantener fuera de la legalidad un flujo de trabajo tan
cuantioso como el mexicano. La celebracién de un TLCAN puede
muy bien reducir las barreras que tradicionalmente han existido
entre ambos pafses, que impiden una colaboracién bilateral mutua-
mente aceptable, tendiente a otorgar legalidad y estabilidad de
largo plazo a un flujo laboral que de facto ha integrado y unido las
dos economias.

La estrategia de liberaci6n comercial (el TLCAN) como instru-
mento que dinamizarfa la economia mexicana y también la de
Estados Unidos, y que a largo plazo tenderia a reducir las diferen-
cias econémicas entre México y Estados Unidos (raiz diltima de las

41 E] marco jurfdico internacional es alentador al respecto, al haberse aprobado re-
cientemente la Convencién Intemacional sobre Proteccién de los Derechos de los Trabaja-
dores Migratorios por la Asamblea General de Naciones Unidas (noviembre de 1990), do-
cumento recientemente abierto a firma.

42 Comisi6n sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos, 1988.
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migraciones masivas), afiade una razén més a la conveniencia de
eliminar focos de desacuerdo y posible accién unilateral en las
relaciones entre ambos paises. En cualquier caso, el cambio de
las condiciones que afectan al sistema migratorio mexicano re-
quiere de plazos largos.
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LA EMIGRACION MEXICAN A'Y EL TRATADO
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DOS ARGUMENTOS
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El Colegio de México y la
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El Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN) que
actualmente negocian México, Estados Unidos y Canada tiene un
significado que no se limita a lo comercial y financiero. Sus conse-
cuencias se extienden mas alld de la reduccién de aranceles y la
creacion de un bloque comercial en América del Norte. Para Mé-
xico, el TLCAN significa, entre otras cosas, la bisqueda de una
seguridad en el acceso al mercado mas importante para sus expor-
taciones, el fomento de la inversién y el crecimiento econémico,
asi como la adquisicién de compromisos que aten a futuros regime-
nes mexicanos a un modelo vinculado estrechamente con el mercado
internacional. Pero aun reconociendo todas estas implicaciones del
TLCAN, el acercamiento entre México, Estados Unidos y Canad4
plantea interrogantes sobre qué tan lejos avanzara el proceso y qué
areas fuera de la comercial y la financiera serdn negociadas, asi
como sobre la naturaleza del acercamiento politico que se dar4 tras
la reconstitucién de la regi6én de América del Norte.

Una de esas interrogantes tiene que ver con la migracién inter-
nacional entre los tres paises, especialmente la mis voluminosa: la
de trabajadores mexicanos que se dirigen a Estados Unidos. ;Cual
debe ser la relacién entre esta migracion y la liberacién comercial
entre México, Estados Unidos y Canad4? Hasta ahora, se han dado
dos respuestas a esa pregunta.

La primera concibe que la migracién y el comercio forman
parte de un proceso mas amplio de acercamiento econémico entre

[291]
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los tres paises de América del Norte. La liberacién de la migraci6n
laboral, lo mismo que la comercial, se conciben como un bien en
s{ mismo. Con este enfoque se ha llegado a plantear que el TLCAN
requiere de una liberacién del flujo laboral. Segiin esta visi6n,
bajar las barreras comerciales serfa meramente parte de un proceso
mds amplio de acercamiento de México a sus vecinos del norte. Si
bien €sta parece haber sido la posici6én mexicana en el inicio de la
busqueda del Tratado, tal vez se abandoné porque una negociacién
laboral habria complicado o imposibilitado la negociacién comer-
cial.

La segunda respuesta es muy diferente de la primera, e incluso
la contradice en su espfritu. Lejos de propugnar una liberacién de
flujos migratorios, este otro enfoque intenta vender el TLCAN ante
el publico estadunidense, con el argumento de que su puesta en
marcha daréa por resultado una disminucién de la emigracién de
indocumentados a Estados Unidos. Al contrario de la primera
aproximacioén, la segunda plantea que el acercamiento comercial
de México y Estados Unidos disminuiré la necesidad de un acerca-
miento laboral. Con el TLCAN, segin esta visién, aumentaran las
exportaciones mexicanas en el norte, se elevara el flujo de inver-
siones en el sur, se generardn empleos productivos en México, se
incrementarén los ingresos de los trabajadores de sectores popula-
res, se reducirdn las presiones hacia la emigracién en los lugares
de origen y disminuirén los flujos de indocumentados. El volumen
de las exportaciones mexicanas y el de la emigracién a Estados
Unidos se supone que guardan una relaci6n inversa; se plantea una
sustitucién de emigrantes por exportaciones. José Lépez Portillo
ya lo dijo en otro momento y contexto: “Queremos exportar bienes
en lugar de exportar hombres.”!

Asfi, tenemos que en el debate confuso sobre el TLCAN se han
presentado dos argumentos con supuestos y orientacién diferentes
respecto a la emigraciéon de trabajadores. Este capitulo analiza
ambos argumentos y considera algunas de sus implicaciones para
el futuro desenlace del Tratado y el acercamiento econémico de
Meéxico con Estados Unidos y Canada.

! José Lépez Portillo, Cuadernos de filosofia polftica mim. 44. Indocumentados, Mé-
xico, D.F., Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto, 1980, p. 24. (Conferencia de pren-
sa, Atlacomulco, Mor., 21 de enero de 1978.)
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UN TLCAN PARA EVITAR MAS EMIGRACION

¢La puesta en marcha del TLCAN disminuirfa la emigracion de mexi-
canos indocumentados a Estados Unidos? La respuesta convencional
a esta pregunta es afirmativa. El Tratado, se supone, dard lugar a una
mayor generacién de empleos y a un aumeénto en el nivel de ingre-
sos de los sectores populares de México. La emigracién de indocu-
mentados, también se supone, es resultado de la falta de oportuni-
dades econ6micas y de los relativamente bajos ingresos en el pafs.
Segiin esta visién, un crecimiento econémico del tipo esperado
debe reducir las presiones econémicas que en México obligan a los
trabajadores a buscar empleo en Estados Unidos y, por lo tanto,
atenuar la corriente migratoria de indocumentados.

Esta visi6én ha sido apoyada oficialmente, ademés, por una
Comisién establecida por el Congreso de Estados Unidos para
analizar la inmigracién y la situacién econémica de los pafses de
origen. Su informe final sustent6 los mismos argumentos ya sefia-
lados. El mejoramiento de las condiciones econémicas en los pai-
ses de origen reduciria las presiones y el volumen de la migracién.
Consecuente con este andlisis, la Comisién recomend6 que Esta-
dos Unidos facilite el acceso de las exportaciones provenientes de
los paises que envian emigrantes.? En el fondo, entonces, para este
enfoque las condiciones econ6micas en el pafs de origen constitu-
yen una determinante clave de la expansién o reduccién de la
corriente migratoria de indocumentados.

Tres consideraciones interrelacionadas cuestionan la validez
de este supuesto. La primera es obvia: los efectos del TLCAN en el
mercado laboral mexicano, cualesquiera que €stos sean, no ten-
drén un carécter uniforme ni tampoco apuntardn todos en el mismo
sentido. La liberacién del comercio creard”oportunidades de ex-
portacién para algunas industrias mexicanas y una competencia
feroz para otras. En algunos sectores se generardn mis empleos y
aumentarén los salarios; en otros, como en la agricultura de subsis-
tencia, la cual ocupa a varios millones de campesinos, habréi de-
sempleo a rafz de una mayor importacién de productos estaduni-
denses competitivos.

2 Estados Unidos, Comisién para el Estudio de la Migracién Internacional y del De-
sarrollo Econémico Cooperativo, Inmigracién indocumentada a los Estados Unidos: el
desarrollo econémico como respuesta, Washington, D.C., julio de 1990.
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Planteada en estos términos, la pregunta sobre los posibles
efectos de 1a puesta en marcha del TLCAN da lugar a otras: ;Cudles
serian los efectos netos de éste en el mercado laboral mexicano?
(Cudles serfan los impactos en las zonas del pafs de las que salen
mas emigrantes? ;Cudles serfan las tendencias de los efectos de
creacién y destruccién de empleos y salarios a lo largo de los
varios afios de transicion previstos en el Tratado? ;La magnitud de
los efectos sobre la emigracién (para detenerla o fomentarla) serfa
lo suficientemente grande como para cambiar las tendencias hist6-
ricas de la emigracién de indocumentados a Estados Unidos? Inde-
pendientemente de los modelos econ6émicos y de la informacién
que se utilice para tratar de responder a estas preguntas, su plantea-
miento subrayad la incertidumbre de la magnitud y sentido de los
efectos que tendria el TLCAN sobre la migracién indocumentada.
Esta incertidumbre es notoria en el corto plazo ya que, a la larga, si
se dan los efectos econémicos esperados, cabria esperar una re-
duccién de las presiones de emigracion.

La segunda consideracién que hace cuestionar la afirmacién
de que el TLCAN necesariamente frenaria la emigracién tiene que
ver con el hecho de que ésta es producto de diversas causas, y las
condiciones econémicas en México solamente son una entre otras.
Las condiciones econémicas en Estados Unidos también son im-
portantes (algunos dirfan que méis importantes en la actualidad)
para determinar el volumen de la corriente migratoria de México.
En la medida en que las industrias que ocupan mano de obra
inmigrante se trasladen fuera del territorio estadunidense, cabria
esperar una reduccién de las oportunidades econémicas en Esta-
dos Unidos y una disminucién de la emigracién.

Pero la migracién contemporénea es influida por mucho mas
que la oferta y la demanda de trabajadores. En la medida en que se
han asentado familias en Estados Unidos, ha surgido otro motivo
de emigracién: la reunién familiar. No toda la emigracién est4
vinculada directamente con las tendencias econémicas (aun cuan-
do esté relacionada indirectamente con las tendencias pasadas);
una buena parte de ella consiste de familiares que emigran para
acompafar a otros parientes que ya radican en Estados Unidos.
Una parte considerable de la migracién se explica por las redes
sociales que vinculan comunidades de origen y destino. Ademis,
con la familia, los paisanos y los amigos, el inmigrante recién
llegado tiene un colchén que amortigua las tendencias econémicas
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que en un momento dado pueden ser adversas a la migracién. En
tales circunstancias, no serfa extrafio encontrar tendencias migra-
torias que no sean tan sensibles a las econémicas como lo eran
hace unos decenios, cuando la migracién se iniciaba y las redes
sociales eran sencillas y pequeiias.

La tercera consideracién tiene que ver con la escasez de evi-
dencia empirica que permita estimar cuénto se frenarfa la emigra-
cién con un crecimiento econémico determinado en México. Aun-
que este punto esté ligado a los dos anteriores, el argumento que se
debe subrayar aqui es el metodolégico. Por una parte, la variable
dependiente (cambios en el volumen de la emigracién de indocu-
mentados) no ha sido medida con exactitud ni para periodos cor-
tos, a fin de permitir correlacionarla con otros indicadores econ6-
micos.? Por otra parte, cuando tomamos periodos maés largos, para
los cuales se tienen estimaciones relativamente confiables de la
magnitud de la emigracién de indocumentados, la relacién entre
tendencias migratorias y econémicas no ha sido la esperada. El
auge petrolero de 1978 a 1981, por ejemplo, no parece haber fre-
nado apreciablemente la emigracién, y la crisis severa de 1982 a
1989 tampoco parece haberla impulsado mucho. Al analizar las
tendencias de la emigracién indocumentada de mexicanos entre
1970 y 1990, éstas no se desvian mucho de las tendencias de creci-
miento demogréfico de la poblacién en edad de emigrar, en las prin-
cipales zonas de emigraci6n. El crecimiento migratorio, medido para
lapsos largos, sigue una tendencia similar a la del crecimiento demo-
grafico y a lo que podria esperarse sérfa el crecimiento de las redes
sociales.

Finalmente, cuando utilizamos las gxpulsiones de indocumen-
tados efectuadas por el Servicio de Inmigracién y Naturalizacién
(SIN) de Estados Unidos, como indicador de los cambios que ha
presentado, en el corto plazo, la migracién de indocumentados, el
panorama tampoco queda claro. Si bien se observaron aumentos
de los cruces fronterizos que coincidieron con las devaluaciones
del peso mexicano durante los ochenta, también se dieron descen-
SOS en momentos que no parecen tener explicacién econémica. Por
ejemplo, con la promulgacién de la Ley de Reforma y Control de

3 Se ha intentado utilizar el nmero de expulsados por el Servicio de Inmigracién en
la frontera como un indicador de los cambios ocurridos en el corto plazo en la migracién
de indocumentados. Pero estos intentos generalmente se han realizado sin tomar en cuenta
los problemas metodolégicos que dicho indicador acarrea.
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Inmigracién (IRCA, segiin su nombre en inglés), en noviembre de
1986, se detuvo el flujo migratorio hacia el norte y se redujo el
nimero de indocumentados detenidos y expulsados por el SIN. En
ese momento, algunos observadores interpretaron este dato como
un indicador de que la IRCA estaba teniendo los efectos deseados
(si bien las medidas tomadas por ésta para frenar la inmigracién, es
decir, las sanciones a empleadores, no entrarian en vigor sino hasta
el verano de 1987). Después se supo que muchos indocumentados
que se encontraban en Estados Unidos en noviembre de 1986,
temerosos de no poder reingresar facilmente en 1987, dejaron de
venir a México como acostumbraban hacerlo en la temporada del
invierno. Otros, recelando de una situacién incierta en la frontera,
dejaron de emigrar durante 1987 y se quedaron en México. De ahi
que se pueden dar cambios bruscos en las tendencias de las expul-
siones en la frontera, relacionadas con cambios econémicos y con
otros factores que incidan sobre la migracién, y también se pueden
dar cambios en los recursos de vigilancia empleados por el SIN
para detener y expulsar a indocumentados.

Los argumentos anteriores no deben interpretarse en el sentido
de que la emigracién de indocumentados mexicanos no tiene rela-
cién alguna con la situacién econémica en sus lugares de origen.
No es casual que la migracién sea de sur a norte, que los migrantes
sean trabajadores o sus acompafantes, y que sus motivos sean
econémicos. Pero la relacién entre el estado de la economia mexi-
cana y el volumen de la emigracién no es ni directa ni sencilla.
Uno de los andlisis mis claros y plausibles sobre los posibles
efectos de un TLCAN en la migracién lo hicieron Philip Martin, J.E.
Taylor y H. Rosenberg, en 1992.4 Sin entrar en los detalles de su
tesis, cabe mencionar que, aun cuando los autores prevén un au-
mento de la emigracién del campo mexicano a Estados Unidos, en
el corto plazo, consideran que, algunos afios después, habria efec-
tos importantes que atenuarfan la emigracion.

Empecé con el argumento de que el TLCAN podria frenar la
emigracién y termino ahora con uno méas complejo, que reconoce
que la informacién disponible es limitada y supone efectos en
sentidos contrarios, en el corto y largo plazos. Parecerfa més pru-

4 “The North American Free Trade Agreement and Rural Mexican Migration to the
United States”, trabajo presentado en la uc aic Conference, Los Angeles, 5 de marzo de
1992.
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dente esperar la continuacién de la emigracién de indocumentados
por un buen nimero de afios més. En este sentido, el argumento
actual de que el TLCAN frenar4 la emigracién podria ser contrapro-
ducente. Por un lado, al Tratado se le pide algo que no puede dar
rdpidamente. Por el otro, se refuerza la idea de que la emigracién
es algo no deseable. Esto resulta problemético, sobre todo si se
piensa en la posibilidad de negociar algiin acuerdo de trabajadores
después del TLCAN. Aun cuando el argumento es que la migracién
indocumentada es indeseable, y después se busque promover la
emigracién documentada, en Estados Unidos no siempre se distin-
gue facilmente entre una y otra. Serfa ir6nico, pero no sorprenden-
te, que después de vender el TLCAN como un mecanismo tendiente
a detener la migracién indocumentada, ésta persista y se busque un
acuerdo para reclutar trabajadores migratorios como sustituto de la
corriente indocumentada.

UN TLCAN PARA AMPLIAR EL FLUJO DE
TRABAJADORES MIGRATORIOS

En este apartado me centro en la posibilidad de que México busca-
ra negociar un convenio con Estados Unidos cuyo propésito fuera
regular la corriente migratoria laboral de aquel pafs a éste. Cabe
mencionar que ya existe un convenio de trabajadores migratorios
con Canad4, aunque el mimero de trabajadores mexicanos es pe-
quefio (alrededor de 5 000 anuales). El tipo de convenio que aquf
analizo, como es el caso del convenio con Canadé, buscarfa regu-
lar la corriente migratoria laboral de mexicanos hacia el norte. Por
“regular” se entiende ejercer cierto control gubernamental sobre el
nimero de trabajadores migratorios mexicanos en Estados Unidos,
sus caracterfsticas y las condiciones que hacen legal su permanen-
cia. Actualmente, este control se manifiesta en las condiciones que
establecen las autoridades migratorias estadunidenses para admitir
a los mexicanos (las contempladas en su ley de inmigraci6n), en
las medidas tomadas para asegurar su cumplimiento durante la
estancia del inmigrante (la vigilancia por el SIN), en aquéllas toma-
das para impedir el cruce ilegal de indocumentados (la vigilancia
de la Border Patrol) y en las condiciones bajo las cuales se regula-
rizan los indocumentados en el pais vecino (especialmente las nue-
vas condiciones establecidas por la IRCA en 1986). El objetivo de
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una negociacién en esta drea serfa, supuestamente, influir en un
grado aceptable sobre esa regulacioén de la migracién, de tal mane-
ra que el nimero, caracteristicas y condiciones de permanencia
legal de los trabajadores migratorios fueran los més adecuados
desde el punto de vista de los intereses de México. Se supone
también que la bisqueda de un acuerdo como éste tendria por
objetivo complementar el acuerdo bilateral de trabajadores migra-
torios con Canad4 y el acercamiento econémico mas amplio con
Canad4 y Estados Unidos.

El anélisis de la posibilidad de un convenio plantea dos pre-
guntas importantes para quien tome las decisiones y para quienes
las analizamos y criticamos: jcudles serfan los objetivos, para Mé-
xico, de un convenio con Estados Unidos, para regular el flujo de
trabajadores mexicanos? ;Cuéles podrian ser los riesgos de un
convenio con Estados Unidos, para regular la cormente migratoria
de trabajadores mexicanos?

Para las respuestas a estas preguntas se puede echar mano de,
cuando menos, dos experiencias directas: el convenio vigente con
Canad4 y los convenios de braceros mediante los cuales. se envia-
ron més de cuatro millones de trabajadores mexicanos a los cam-
pos agricolas estadunidenses entre 1942 y 1964. La experiencia
del convenio actual con Canadé sugiere lo positivo que puede ser
un intento de migracién administrada, siempre y cuando el niimero
de trabajadores sea pequeiio. Sin embargo, considero que la expe-
riencia anterior con Estados Unidos es més pertinente, porque tuvo
que ver con un gran nimero de trabajadores, porque se realiz6 en
condiciones no tan diferentes de las actuales y porque se intento,
simultdneamente, reclutar trabajadores temporales y lidiar con un
gran flujo de indocumentados. Esta experiencia con Estados Uni-
dos, aun cuando parezca lejana en el tiempo, permite destacar
algunos posibles riesgos de una nueva negociacion sobre trabaja-
dores migratorios.

Objetivos y posibles beneficios para México

Los objetivos que México podrfa buscar en un convenio bilateral
(o trilateral) sobre trabajadores migratorios son de dos tipos. Uno,
ambicioso y concreto, serfa establecer una vfa alternativa (un nue-
vo mecanismo legal) bajo cuyo amparo emigrarfan trabajadores
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mexicanos en condiciones aceptables para México, Estados Uni-
dos y Canad4. Esto hace recordar el primer convenio de braceros,
negociado en 1942. La finalidad seria establecer, mediante este
mecanismo bilateral, la énica via aceptada por los gobiernos para
la migracién de trabajadores entre ambos paises. Este primer tipo
de objetivo plantearia la liberacién de flujos migratorios mediante
la coordinacién de politicas migratorias entre los tres paises. En el
caso extremo, este enfoque significaria la disposicién de ceder
cierta autonomia nacional en cuanto a la adopcién de politicas
migratorias unilaterales sobre trabajadores migratorios.

El segundo tipo de objetivos, menos ambicioso y mé4s pragméti-
co, consistiria en abrir un espacio politico para que México pudiera
influir sobre las medidas estadunidenses relativas a la regulacién
de la inmigracién. Asi, México buscaria, a un costo minimo, ase-
gurar su acceso al mercado laboral estadunidense y evitar posibles
politicas migratorias unilaterales y adversas.

Para analizar mejor los retos que tales objetivos plantean a Méxi-
co, habria que resumir algunos puntos sobresalientes de la historia de
las politicas migratorias estadunidenses a partir de la conclusién
del dltimo convenio de braceros, en 1964. Cuando el gobierno de
Estados Unidos concluy6 unilateralmente el programa bracero en
ese afio, justific6 el hecho con el argumento de que los braceros
legalmente contratados desplazaban a trabajadores agricolas de su
pafs y eran utilizados por los patrones como rompehuelgas. Los
hechos posteriores a 1964 vindicaron esta posicién: la falta de
acceso a los braceros oblig6 a algunos agricultores a firmar contra-
tos colectivos de trabajo con el sindicato de trabajadores agricolas
dirigido por César Chédvez, y las condiciones laborales del campo
mejoraron. El gobierno de México se opuso a la conclusién del
programa, argumentando que la emigracién continuarfa aun des-
pués de 1964, con o sin convenio. Esta posici6n también la ratificé
el tiempo: pese a la vigilancia fronteriza del SIN, la migracién
indocumentada creci6 después de 1964 y ampli6 su dmbito al
mercado urbano. La respuesta politica mexicana de absorber a
estos braceros mediante incentivos a las maquiladoras fronterizas
no tuvo el efecto deseado de contener la emigracién de braceros,
aunque si dio empleo a muchas jévenes en las ciudades fronterizas
del norte.

El crecimiento de la migracién de indocumentados, pese a
estas medidas, llevé al gobierno de México a buscar convenios de
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braceros con Estados Unidos, entre 1970 y 1973. Esto lo hizo bajo
el supuesto de que tales convenios permitirian la legalizacién de
los trabajadores y de que una calidad migratoria legal redundaria
en beneficio de los trabajadores mexicanos. También existia preo-
cupacién por la vulnerabilidad de la economia mexicana al regreso
masivo de trabajadores, que podria producirse con una campaiia
de deportaciones. Pero este esfuerzo dej6 de hacerse a partir de
1974, cuando Estados Unidos se encontr6 en una crisis de energé-
ticos y México quiso evitar la vinculacién de este tema con el de 1a
migracion.

Desde 1972, el gobierno de Estados Unidos habia intentado
diversas opciones multilaterales de control migratorio. La medida
que se discutié entonces fue una propuesta hecha por el gobierno
de México desde fines de la década de los cuarenta: sancionar a los
empleadores estadunidenses que contratasen a indocumentados.
Esta bisqueda desembocé en la promulgacién de la IRCA, en 1986,
la cual implant6, por primera vez, sanciones a empleadores y tam-
bién establecié mecanismos de legislacién sobre indocumentados,
medidas ambas que permitieron la regularizacién de més de un
millén de mexicanos (entre otras nacionalidades). Sin embargo,
cinco anos después de la legislacién de la IRCA, las sanciornies a
empleadores aun se aplican con tibieza, y el resultado ha sido que
continia la corriente migratoria de indocumentados.’ No debe sor-
prender que la opinién piblica estadunidense siga mostrandose
hostil a la inmigracién de indocumentados y receptiva a los argu-
mentos de ciertos lideres politicos que afirman que quitan empleos
O constituyen una carga importante para el erario publico.

Proponer un convenio para reclutar trabajadores migratorios o
para regular la migracién, en este contexto, tiene dos implicacio-
nes importantes. En primer lugar, los objetivos mexicanos tendrian
que tomar en cuenta el interés estadunidense més inmediato de
suprimir o reducir la migracién de indocumentados. Esto ha sido,
en esencia, lo que se hizo al “vender” el TLCAN con el argumento

5 Para una descripci6n de la aplicacién de las sanciones a empleadores, véase US
Department of Labor, Bureau of International Labor Affairs, Employer Sanctions and US
Labor Market: First Report, Washington, D.C., Gpo, julio de 1991; y Employer Sanctions
and US Labor Market: Second Report, Washington, D.C., GPo, julio de 1991. Para un ané-
lisis de las tendencias migratorias de indocumentados después de la IRCA, véanse varios
trabajos en Frank D. Dean, Barry Edmonston y Jeffrey S. Passel, comps., Undocumented
Migration to the United States; IRCA and the Experience of the 1980s, Santa Ménica y
Washington, D.C., Rand Corporation y Urban Institute, 1990.
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de que disminuiria la migracién. En este escenario, los tres gobier-
nos buscarian mantener cierto volumen de migracién laboral legal,
bajo condiciones acordadas, y simultineamente, adoptar otras me-
didas encaminadas a contener el flujo de indocumentados. Para
México, esto podria significar que el precio del acceso legal al
mercado laboral estadunidense fuera la cooperacién en cuanto a
medidas para desalentar la emigracién de indocumentados.

La segunda implicacién que el contexto politico actual tiene
para la negociacién de un acuerdo de trabajadores migratorios es
que habria una fuerte resistencia de ciertos sectores estadunidenses
al reclutamiento de trabajadores migratorios. Esta resistencia se
basaria en parte en los argumentos histéricos con los que se opuso
a la renovacién de convenios de braceros, después de 1964. Uno
de tales argumentos seria que un reclutamiento de este tipo necesa-
riamente provocaria una mayor inmigracién de indocumentados;
es decir, que la puesta en marcha de un convenio de trabajadores
migratorios no sustituiria sino que estimularia la corriente de indo-
cumentados.® Ademds, cualquier negociacién con Estados Unidos
seria analizada y criticada en términos similares a los que se some-
ti6 la IRCA. En ese debate seria dificil sostener la posicién funda-
mental para cualquier negociacién relativa a trabajadores migrato-

rios: que el envio de tales trabajadores es un bien y no un mal para
Estados Unidos.

Riesgos y posibles costos para México

Los argumentos anteriores apuntan en el sentido de que el espacio
politico disponible para la negociacién de un acuerdo de trabaja-
dores migratorios no es grande, y la tendencia a vender el TLCAN
como un paliativo para la migracién ha de reducirlo aiin més. Si
bien los objetivos y posibles beneficios para México pueden ser
atractivos, también deben considerarse los riesgos y posibles cos-
tos. Algunos de los méas importantes derivan de la experiencia
obtenida entre 1942 y 1964 con los convenios de braceros.
Cualquier analista de una negociacién mexicano-estaduniden-

6 Vemon M. Briggs Jr., “Foreign Labor Programs as an Alterative to llegal Immi-
gration: A Dissenting View”, The Border that Joins: Mexican Migrants and US Responsi-
bility, Totowa, N.J., Rowman and Littlefield, 1983, pp. 223-245.
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se estd consciente de dos factores que influyen mucho en la capa-
cidad de negociacién que cada gobierno tiene frente al otro. Uno es
la brutal asimetrfa de poder entre ambos paises. Otro es la relativa
dispersién de poder y de toma de decisiones en el gobierno estadu-
nidense, y la relativa concentracién en el mexicano, factor que en
ciertos momentos ofrece més posibilidades a México, pese a la
asimetria de poder sefialada.

Sin embargo, no siempre se toma en cuenta que ciertas carac-
teristicas de la migracién internacional influyen sobre las capaci-
dades de negociacién de los paises que envian y que reciben mi-
grantes. No es lo mismo ser un pais que busca restringir la
inmigracion de extranjeros (situacién que vive Estados Unidos)
que ser un pafs que pretende restringir la salida de nacionales
(potencialmente, la situacién de México). El gobierno que busca
detener la salida de nacionales enfrenta una serie de obstaculos
politicos importantes e incluso una situacién potencialmente ex-
plosiva. Y cualquier gobierno que busque negociar las condiciones
bajo las cuales serdn contratados sus nacionales debe estar en po-
sibilidades de controlar la salida de ellos, para que tenga credibili-
dad su posicién negociadora. El alto costo politico (por no mencio-
nar el problema de vialacién de la Constitucién Politica que
representaria impedir el libre trinsito) de frenar la salida de nacio-
nales debilita, en principio, la capacidad de negociacion mexicana.

La importancia de este argumento radica en la premisa que
debemos adoptar de que cualquier flujo de trabajadores migrato-
rios legales coexistiria con otro flujo, grande o pequeiio, de indo-
cumentados mexicanos a Estados Unidos. No debe suponerse que
la mera introduccién de una via legal de migraci6én dar4 término a la
emigracién indocumentada. El control de la migracién y la supre-
si6n total de la corriente de indocumentados no se da por decreto,
ni unilateral ni bilateralmente. Si bien es cierto que existe una
gama de medidas que pueden hacer crecer o decrecer la emigra-
cién de indocumentados, los actores principales en la migracion
(empleadores y trabajadores) calculardn constantemente los costos
relativos de una contratacién legal bajo un convenio, y de la con-
tratacion ilegal, fuera de éste. Cuando los costos de la contratacion
legal son superiores, como parece haber sucedido con los braceros,
entre 1947 y 1953, predominard el flujo de indocumentados.
Cuando los costos relativos son menores, como parece haber suce-
dido a partir de 1955, después de la campaiia de deportaciones
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llamada “operacion espalda mojada”, predominaré el flujo de tra-
bajadores legales.

Otro riesgo de una posible debilidad en la posicién mexicana
es que se insista en conservar un acuerdo bilateral para mantener
las apariencias, aun cuando éste no beneficie a los trabajadores.
Esto sucedi6 a partir de 1955. Cabe subrayar que es posible legali-
zar el flujo migratorio sin mejorar su condicién laboral. El gobier-
no de México debe evitar una situacion en la que sélo legitime con.
su firma en un convenio una situacién desventajosa para sus traba-
jadores, determinada esencialmente por las presiones de emplea-
dores estadunidenses. En una situacién tal, ;para qué un convenio?
Hay que reconocer, entonces, que existen situaciones en las que
México no tiene posibilidades de influir en forma positiva sobre la
politica migratoria estadunidense.

Finalmente, puede darse una situacién que en la actualidad
pareceria extremadamente anémala, a saber, que el gobierno del
pais receptor de trabajadores migratorios, presionado por sus em-
pleadores, levante su vigilancia fronteriza y permita la entrada de
trabajadores indocumentados, con el fin de presionar al otro go-
bierno en la mesa de negociaciones. El gobierno del pais enviador,
por su parte, podria hacer caso omiso de su propia Constitucién
Politica y utilizar las fuerzas armadas para detener la salida de sus
nacionales, para intentar mantener su posicién en la mesa de nego-
ciaciones. Ambas situaciones an6émalas se dieron en las negocia-
ciones mexicano-estadunidenses entre 1948 y 1954. Tales dificul-
tades surgen de la 16gica misma de la negociacién sobre el envio
de trabajadores, negociacién distinta a la de los flujos comerciales
y financieros.

CONSIDERACIONES FINALES

En uno de sus aciertos sobre el TLCAN, Lorenzo Meyer ha hecho la
observacién de que sus promotores se parecen un tanto a los afi-
cionados al agave, quienes afirman: “Para todo mal, mezcal; para
todo bien, también.” Los dos argumentos que he comentado sobre
el Tratado y la migracion internacional sugieren, por una parte, que
éste puede evitar la emigraci6n y, por la otra, que podria servir para
aumentarla. Aun cuando ambos argumentos tienen su l6gica, uno
contradice el espiritu del otro. Por un lado, se concede que la
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emigracion de mexicanos (indocumentados) es indeseable; por el
otro, se buscarfa promover la emigracién (de trabajadores migrato-
rios documentados), como un bien en sf mismo. Estos argumentos
reflejan en buena medida las contradicciones que presenta el con-
texto polftico actual, pero también plantean interrogantes sobre el
futuro avance del acercamiento econémico México-Estados Uni-
dos-Canada.

Para superar estas dificultades podemos echar mano nueva-
mente de la experiencia obtenida con los convenios de braceros.
Ya se subray6 como problema fundamental la coordinacién de
politicas bilaterales (o trilaterales) para contener la migracién
de indocumentados. El otro problema bésico, que s6lo tuvo una
solucién parcial en los primeros aios del convenio, es la coordina-
cién de politicas laborales, es decir, el establecimiento de normas
conjuntas y reales sobre las condiciones minimas de trabajo en
ambos pafses. Una raz6n por la que fue un reto demasiado grande
hacer cumplir las condiciones de trabajo negociadas en los conve-
nios bilaterales de 1942-1964, es que esas condiciones, cuando
menos en la letra del convenio, eran superiores a la legislacion
laboral agricola estadunidense durante esos afios. Mediante el pro-
grama bracero, el gobierno de México intentS, por unos anos ( y
luego abandoné el intento), imponer condiciones para sus trabaja-
dores, las cuales eran muy superiores a las condiciones que reque-
ria la naciente legislacion laboral estadunidense.

En este rengl6n, la situacién ha cambiado. La brecha entre las
normas laborales mexicanas y las estadunidenses es menor en
1992 que en 1942, y las condiciones politicas tal vez serian mas
favorables a una mejor coordinacién en esta 4rea. Tales hechos, y
los retos que implica poner en marcha el TLCAN y discutir politicas
migratorias, plantean una situacién politica sumamente interesante
en América del Norte, para los pr6ximos afios.



EL MEDIO AMBIENTE EN LA RELACION
BILATERAL MEXICO-ESTADOS UNIDOS

BLANCA TORRES
El Colegio de México

El tema de la proteccién del medio ambiente ha sido preocupacién
de parte de la sociedad y del gobierno de México desde hace varios
afios. Las politicas de proteccién ambiental se han modificado
conforme ha aumentado el conocimiento de los problemas y la
dimensién de éstos. Sin embargo, politicas y acciones se han que-
dado cortas para enfrentar la magnitud de los problemas que el
pais enfrenta. La cuestién ecol6gica ha estado igualmente presente
en la agenda México-Estados Unidos y tampoco es nueva la coo-
peracién bilateral en este renglén. Asuntos de preservacién del
medio ambiente produjeron en los dos decenios previos algunas
fricciones bilaterales fuertes, como en los casos del derrame del
pozo petrolero Ixtoc o de la captura incidental de delfin junto con
el atin. Pero, en general, esos asuntos mantuvieron, hasta media-
dos de los afios ochenta, una prioridad baja en la agenda bilateral,
aunque si eran de mayor importancia y mas sujetos a discusién en
los estados fronterizos de ambos paises. Los miembros del Con-
greso estadunidense de esos estados, bajo la presién de los habi-
tantes de sus distritos, exigieron de vez en cuando la intervencién
de Washington para resolver los problemas fronterizos. La prensa
local, y a veces la nacional, recogié esa inquietud en el pais vecino.

En la segunda parte de la década de los ochenta, aument6 con
rapidez la preocupacién ecol6gica en el mundo desarrollado, in-
cluyendo a Estados Unidos. A ello contribuy6 el surgimiento de
problemas globales, entre los cuales la lluvia Acida, el rompimien-
to de la capa de ozono y la reduccién de la biodiversidad, asi como
algunos accidentes de tipo nuclear. Surgié también el temor de la
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posibilidad del cambio de clima. Un mayor conocimiento cientifi-
co, aunque notablemente insuficiente, estimul6 la preocupacién y
a la vez abri6 el camino a alternativas de solucién. La presién
social sobre los gobiernos de los paises desarrollados para que
dieran mayor atencién a este tipo de problemas, aument6. Estos
gobiernos recogieron crecientemente dichos reclamos, sobre todo
a partir del fin de la guerra fria. En pocos afios, el interés de las
organizaciones ambientalistas se extendi6 de sus propios paises a
lo que sucedia en otras partes del planeta. México no se contaba
entre las naciones en desarrollo que atrafan gran atencién del mun-
do desarrollado en materia ambiental, aunque si hubo frecuentes
denuncias sobre la depredacién de bosques y selvas, asi como
sobre la amenaza de extincién de algunas especies animales. En el
nivel bilateral, en cambio, este tema adquiri6 mayor importancia,
conforme aumentaron los lazos de todo tipo, sobre todo econémi-
cos, entre los dos paises. Ese interés se acentué notablemente al
plantearse la creacion de una zona de libre comercio en América
del Norte.

En este capitulo procuraré describir la forma en que la cues-
tién ambiental se incorporé a la agenda bilateral, y cémo el gobier-
no de México traté de manejar estos asuntos, en especial a partir
del inicio de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio en
América del Norte (TLCAN), asi como la forma en que se prevé que
lo haré en el futuro. Este manejo no ha sido fécil, y lo complica el
hecho de que, tras legitimas preocupaciones ecolégicas, se escon-
den con frecuencia intereses proteccionistas o de otra naturaleza, y
lo mismo sucede en el caso de algunas soluciones propuestas.
Otras sugerencias sobre posibles formas para encarar los proble-
mas involucran aspectos de soberania, en las que el gobierno me-
xicano no parece estar dispuesto a ceder.

Antes de abordar este tema, creo conveniente hacer una breve
mencién de los principales problemas ecol6gicos que enfrenta Mé-
xico al inicio de los afios noventa, y de las acciones llevadas a cabo
hasta entonces por las autoridades para hacerles frente.

PROBLEMAS Y POLITICAS ECOLOGICOS EN MEXICO

Como en el caso de la mayoria de los paises del mundo, la bisque-
da de crecimiento econémico por parte de México, hasta bien
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avanzada la segunda parte de este siglo, tomé poco en cuenta la
necesidad de preservar el medio ambiente. Prevalecia una idea
vaga de que los recursos naturales eran practicamente inagotables,
y si bien se adoptaron leyes para proteger bosques y especies
animales especificas y se llevaron a cabo algunas acciones para
enfrentar los problemas ecol6gicos méds evidentes, en términos
generales se actuaba sin reparar en la capacidad de los suelos, rios,
mares y atmoésfera para asimilar, sin grandes problemas, los des-
perdicios humanos. Luego, aunque ese optimismo se desechd, go-
bierno y sociedad, ante la alternativa desarrollo/proteccién del me-
dio ambiente, dieron preferencia al primero. Se confiaba en que el
crecimiento econémico, con la elevacién de los niveles de vida y
la probable reduccién de la tasa de aumento de la poblacién que
acompaiiaria a esa mejoria, tendria a la larga efectos ecoldgicos
positivos, como habia sucedido en el mundo desarrollado. Esta
corriente es auin bastante fuerte en nuestro pais, y a ella pertenecen
muchos politicos y académicos, tanto de paises en desarrollo como
desarrollados, al igual que numerosos funcionarios de organismos
internacionales.! Otros, hace tiempo que ponen en duda esa visién
optimista. No falta quien cuestione el modelo de desarrollo, inclu-
yendo los procesos de explotacién y patrones de consumo que
implica. Muchos simplemente rechazan la existencia de una alter-
nativa tajante entre medio ambiente y desarrollo, pero no han po-
dido precisar el equilibrio deseable.

A partir de los anos setenta y, sobre todo en los ochenta, co-
menz6 a discutirse en México, de manera mas o menos sistemati-
ca, la necesidad de proteger el medio ambiente. Gran parte de la
atencién se centré en los problemas de la contaminacién. Los sec-
tores sociales con mayor capacidad de movilizacién y de presién
politica lograron que se tomaran medidas en ciertas ciudades y
regiones, para enfrentar los problemas més graves.2 En otros ca-

! Véase. por ejemplo, el trabajo reciente de Krueger. en el que seflala que, a partir
del momento en que un pafs cruza la barrera de los 5 000 d6lares anuales de ingreso per
cépita, la preocupacién social por el medio ambiente aumenta y, en respuesta, los gobier-
nos adoptan politicas ecolégicas de mayor alcance y las aplican con mayor rigor. Tam-
bién, como se sabe, en las economfas que alcanzan esos niveles de desarrollo, las indus-
trias mas contaminantes tienden a perder importancia. Gene Grossman y Alan B. Krueger,
“Environmental Impacts of a North American Free Trade Agreement”, presentacién pre-
parada para la conferencia sobre el TLCAN (mimeografiado), octubre de 1991,

2 A partir de los afios setenta, surgieron organizaciones ambientalistas con intereses
especificos o generales. Su temporalidad, nivel de organizacién, métodos de accién y gra-
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sos, las reglamentaciones y acciones respondieron a la conviccién
gubernamental de la gravedad de los problemas y, en otros més,
fueron producto de presiones externas.

Se ha avanzado en la creacién del marco juridico, que incluye
tanto la Ley de Equilibrio Ecol6gico y Proteccién del Medio Am-
biente de 1988, como una serie de leyes especificas (de pesca y
forestal, entre otras). Existen ya algunos reglamentos, aunque falta
elaborar un buen nimero de ellos, lo mismo que de normas técni-
cas. Igualmente, se han creado o fortalecido instituciones encarga-
das del control ambiental, lo que ha permitido una mejor conserva-
cién de algunas especies y la regeneracién, parcial o total, de
algunos ecosistemas. Pero falta mucho por hacer.?

La escasez de recursos financieros estatales ha sido uno de los
grandes obstaculos para la aplicacién rigurosa de las leyes ecol6-
gicas mexicanas. A ella se une la insuficiencia de personal capaci-
tado.* Tampoco ha sido fécil coordinar la participacién de varias
dependencias gubernamentales, que tienen a su cargo labores que
caen dentro del &mbito de proteccién del medio ambiente.

AVANCES Y REZAGOS

Aunque la carga global sobre el medio ambiente de México, como
nacién en desarrollo, es tal vez en muchos renglones maés reducida
que la de los desarrollados, el pais inici6 este decenio con una serie
de graves problemas ecolégicos, muchos de los cuales comparte
con otros paises de su mismo nivel de desarrollo. Deforestacién,’

do de compromiso e influencia han sido muy variados. Para algunos estudios sobre estas
agrupaciones y sus intentos de unificacién, véanse: Gabriel Quadri de la Torre, “Una bre-
ve crénica del ecologismo en México™; Juan Manuel Sandoval, “Los nuevos movimientos
sociales y el medio ambiente en México”, en Martha Schteingert y Luciano d'Andrea.
comps., Servicios urbanos, gestién local v medio ambiente, México, El Colegio de Méxi-
CO-CERFE, 1991; y Frank Hess et al., Polftica ambiental en México: el papel de las organi-
zaciones no gubernamentales. Informe preliminar, México, Instituto Alemén de Desarro-
llo, abril de 1990.

3 US General Accounting Office (GA0), “US-Mexico Trade. Information on Envi-
ronmental Regulations and Enforcement”, reporte al presidente del Comité de Comercio.
Ciencia y Transporte del Senado, mayo de 1991, p. 6.

4 Existe s6lo una institucién académica que imparte la carrera de ingenierfa ambien-
tal, 1a cual, en sus 17 afios Ge existencia, ha graduado a 70 profesionales. Hay también in-
genieros qufmicos que se han especializado en medio ambiente, pero éstos aiin son marca-
damente insuficientes.

5 Se estima que la tasa de deforestacién es de 1.3% (frente a una tasa mundial de
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manejo inadecuado de bosques, contaminacién de ecosistemas
costeros y destruccién de hdbitats naturales que amenazan y, en
ocasiones, afectan ya a su gran biodiversidad,® han sido algunos de
los problemas reconocidos como importantes por la academia, las
organizaciones ecologistas y el gobierno mexicanos, aunque no se
tiene una jerarquizacién clara de ellos. Particular gravedad parece
tener la erosién de los suelos por practicas inadecuadas de conser-
vacion. Tanto las précticas de cultivo campesinas, como las de la
agricultura tecnificada y la extensién de la ganaderia han afectado
severamente a los suelos. Procesos que eran una alternativa racio-
nal cuando se los adopt6, han dado desde hace algunos afios signos
de viabilidad incierta para el futuro.’

A estos graves problemas se suman los producidos por el cre-
cimiento rdpido y sin planeacién de las ciudades. Es grande el
rezago en servicios publicos, antiguo problema de cuyos efectos
ambientales negativos se tiene ahora més conciencia. Por afiadidu-
ra, las poblaciones que crecen mas rapidamente en nuestro pais se
concentran, por lo general, en el altiplano, lo que en parte contri-
buye a la dificultad para hacer frente a los servicios piiblicos, sobre
todo de agua, que esa veloz urbanizaci6n exige.

Han habido, indudablemente, avances importantes en esa pro-
visién de servicios, aunque buena parte del esfuerzo se ha concen-
trado en las grandes ciudades. Pero en éstas han surgido o se han
agravado otros problemas ambientales que también exigen pronta
solucién. Como bien se sabe, el crecimiento de la industria y los
servicios trajo aparejado, entre otras consecuencias, un aumento

0.6%), lo que coloca a México en el lugar 23 en el nivel mundial, y 11, en el nivel de Lati-
noamérica. A partir de 1979, la explotacién agricola, ganadera, forestal y petrolera de
Chiapas ha hecho que se pierda 15% de las selvas de esa zona, la mis importante del pais.
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), Informe Nacional del Ambiente (1989-1991)
para la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, junio de
1992, p. 41.

Ademés de poseer una amplia variedad de flora y fauna, México es zona de hiber-
nacién para la mitad de todas las especies migratorias del norte del continente, cuya prin-
cipal amenaza son los cambios del suelo. Hasta ahora, se considera como hébitat natural
40% del territorio del pais. Gabriel Quadri de la Torre, “La biodiversidad en México”,
Examen, aio m, nim. 36, mayo de 1992,

7 Este tipo de problemas se estudian en detalle en Enrique Leff, coord., Medio am-
biente y desarrollo en México. México, UNaM, Centro de Investigaciones Interdisciplina-
rias en Humanidades, 1990; Mopu, Desarrollo y medio ambiente en América Latina y el
Caribe, Madrid, Ministerio de Obras Piiblicas y Urbanismo, 1990; y Raiil Garcfa Barrios,
Luis Garcfa Barrios y Elena Alvarez-Buylla, Lagunas. Deterioro ambiental y tecnolbgico
en el campo semiproletarizado, México, El Colegio de México, 1991.
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de emisiones sin control y un manejo inadecuado de desechos
s6lidos,® incluyendo materiales t6xicos. Gran parte de éstos llegan
sin tratar a los rios, con el deterioro consecuente de importantes
cuencas hidrolégicas.

La franja fronteriza comparte muchos de estos problemas. Por
la importancia que han adquirido en la relacién mexicano-estadu-
nidense, vale la pena ahondar en ellos. La gran desigualdad econé-
mica entre las dos naciones se constata en el 4rea, a pesar de que
las poblaciones fronterizas estadunidenses, con algunas excepcio-
nes, son de las mas pobres de ese pais. En éstas, la cuarta parte de
las familias estdn por debajo de la linea de la pobreza (13 359
délares anuales, en 1990).9 Segiin cifras oficiales, la tasa de de-
sempleo varia entre 8.3% en San Diego y 14% en Brownsville, y
en algunas partes parece ser atin més alta.!? El nimero de personas
que viven en viviendas por debajo de las normas estadunidenses
no es pequeno. Se estima que 215 000 residentes de Texas y Nue-
vo México habitan en “colonias” con servicios de alcantarillado
malos o inexistentes.!! Cuatro de las siete ciudades mds pobres de
Estados Unidos se encuentran en la frontera entre Texas y Mé-
xico.1?

8 El pafs s6lo tiene capacidad para tratar alrededor de 15% de las aguas residuales
municipales e industriales. De los desechos sélidos, 21% no son recogidos y més de la mi-
tad de los que sf lo son van a tiraderos abiertos. S6lo existen tres plantas de tratamiento y
diez confinamientos para las 13 000 toneladas de desechos t6xicos que se generan diaria-
mente. Parte de los desechos industriales se depositan en terrenos baldios. Reyes Lujan,
Working within the Legal Framework for Environmental Protection in Mexico. Exporting
Environmental Know-How Workshop, San Francisco, Institute for International Research.
26 de junio de 1991.

9 El ingreso per cépita de San Diego, una de las poblaciones de la zona mis diversi-
ficada y préspera, era 6.5 veces mayor que el promedio nacional mexicano y, en conjunto.
el lado fronterizo estadunidense tiene el doble del ingreso promedio mexicano. En el nivel
nacional, el ingreso per cépita estadunidense es més de once veces superior. Sedue, Plan
integral ambiental fronterizo, México, Sedue/Epa, 1992, p. 23.

10 Segin otras fuentes, la tasa de desempleo era hace dos afos de 24% en Eagle Pass
y de 19% en Del Rfo. Texas. El ingreso per cépita en la primera apenas llegaba a los 5 000
délares y la mediana del ingreso familiar estaba abajo de los 7 000. Jan Gilbreath Rich,
Planning the Border's Future: The Mexican-US Integrated Border Environmental Plan,
Austin, The University of Texas, LBJ School of Public Affairs, US-Mexican Occassional
Paper 1. marzo de 1992, p. 7.

I De las “colonias” de Texas, 60% cuenta con suministro de agua corriente, pero
menos de 1% tiene drenaje. Las cifras para Nuevo México son de 80 y 7%, respectiva-
mente. Sedue. op.cit., pp. 50y 51.

12 presentaci6n del director del Distrito de Salud del Condado de El Paso, ante el
Comité de Medio Ambiente y Obras Piiblicas, 23 de abnl de 1991.
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La mayoria de las poblaciones fronterizas estadunidenses han
dependido durante muchos decenios y en gran medida del comer-
cio y servicios que venden a México. No obstante, en los dltimos
diez afios su industria ha registrado altas tasas de crecimiento,
duplicando el empleo industrial. Una quinta parte de estos estableci-
mientos se dedica a la produccién de petréleo y derivados, plasticos y
quimicos, industrias que producen elevados niveles de contamina-
cién.1?

Del lado mexicano, es una de las zonas que ha tenido tasas
mas elevadas de crecimiento econémico y de poblacién en los
ultimos decenios. Esta aceleracién del crecimiento en la década
anterior se debi6 en gran medida a la instalacién de un buen mime-
ro de maquiladoras dedicadas sobre todo al drea de electr6nica y
equipo de transporte, y cuya produccién se destina a Estados Uni-
dos.!* La crisis econ6mica de 1982 estimul6 la creacién de nuevos
establecimientos, aunque en afios recientes el incremento ha sido
mds lento, porque muchas empresas estadunidenses han preferido
establecerse més al sur del territorio mexicano.!s Ese crecimiento
rapido no ha sido acompaiiado de la adecuada provisién de servi-
cios; y si hay rezagos del 1ado estadunidense, son més graves en el
lado mexicano. Tampoco se han tomado medidas suficientes para
mitigar los efectos negativos de la expansién econémica sobre el
medio ambiente. Es alta la contaminacién del aire en las cuencas
atmosféricas que ambos paises comparten, y lo mismo sucede con
los rios y, en general, los hébitat. ¢

Los problemas ecol6gicos de la zona fronteriza han recibido
gran publicidad. Sin embargo, es sorprendente la falta de informa-
cién més o menos precisa sobre cada uno de ellos. No se tienen
datos suficientes sobre el volumen, peligrosidad y toxicidad de los
contaminantes. Tampoco se han determinado las fuentes, es decir,

13 Ciento cincuenta establecimientos industriales liberan 32 millones de toneladas de
téxicos. Sedue, op. cir., primera etapa 1992/1994, p. 26.

14En 1975 existfan 418 maquiladoras que daban empleo a 62 000 personas; estas ci-
fras se elevaron a 514 y 113 000 en 1982, y las estimaciones para 1991 eran de 1 439 y
342 000, respectivamente. Interagency Task Force, Review of US-Mexico Environmental
Issues, borrador. The Office of USTR, Washington, octubre de 1991, p. 60.

13 Las estimaciones para 1990 sefialan que ya s6lo 73% de las magquiladoras se en-
cuentra en la frontera.

16Se sabe que muchas maquiladoras vierten sus desechos en los rfos, incluyendo
solventes, y ahf van también con frecuencia los desechos municipales. GAO, op. cit., p. 4.
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con qué porcentaje contribuyen, respectivamente, las empresas
mexicanas y estadunidenses.!?

Un problema que preocupa sobre todo a los mexicanos es el
del manejo de residuos peligrosos de las industrias y, en particular,
de las maquiladoras. Tampoco en este caso se cuenta con suficien-
te informacién. No existe un registro completo del porcentaje de
empresas que cumplen con el requisito previsto por las leyes me-
xicanas de regresar a territorio estadunidense ese tipo de dese-
chos.” Y el problema de estos residuos no se limita a que ilegal-
mente se quede en nuestro territorio una gran parte de ellos y se les
trate de manera inadecuada, o a que la falta de informacién dificul-
te el seguimiento del trifico transfronterizo legal de los mismos; se
sabe que en ambos lados de la frontera existen numerosas instala-
ciones pequefias generadoras de desechos t6xicos (tintorerias, ta-
lleres automotrices y de pintura), que escapan a los controles. A
ello se anade el movimiento transfronterizo ilegal de materiales
peligrosos, que en la mayor parte de los casos viene de Estados
Unidos a México, y la existencia de sitios (tiraderos) en ambos
lados de la frontera, donde se encuentran inadecuadamente alma-
cenados residuos téxicos.!?

Dentro de su jurisdiccién, los gobiernos de los dos paises han
tomado una serie de medidas para enfrentar la amplia gama de
problemas ambientales fronterizos. Y desde hace varios anos han
procurado, como veremos, cooperar entre ellos para encarar aque-
llos que son dificiles de resolver unilateralmente.

17Se insiste, por ejemplo, en que los vientos llevan la contaminacién de México al
lado estadunidense, pero no se sabe en qué grado sucede ese fenémeno en sentido inverso.
Plan Integral Ambiental. op. cit., pp. 38-40. _

18 Hay datos contradictorios sobre el nivel de cumplimiento de esta disposicién. Los
ambientalistas afirman que las maquiladoras casi nunca la acatan. Segin informacién de
la Sedue, en 1990 sélo 33.5% de las plantas la cumplen. Citado por Roberto Sénchez, “El
Tratado de Libre Comercio en América del Norte y el medio ambiente de la frontera nor-
te”, en Frontera Norte, Tijuana. vol. 3, julio-diciembre de 1991, p. 9.

19En el caso estadunidense, la EPA (Agencia de Proteccién Ambiental de Estados
Unidos) ha localizado cerca de 450; no se han identificado los del lado mexicano. aunque
se habla de la existencia de este tipo de tiraderos. Sedue, op. cit., p. 69.



EL MEDIO AMBIENTE EN LA RELACION BILATERAL 313

LA COOPERACION BILATERAL HASTA EL INICIO
DE LOS ANOS NOVENTA

Gran parte de la colaboracién bilateral en materia de medio am-
biente se enfoc hacia la resolucién de los problemas de la fronte-
ra. Para ello, se ampliaron las funciones de la Comisién Internacio-
nal de Limites y Aguas (CILAS), que hasta los afios sesenta se habia
concentrado en la distribucién de las aguas de los rios cuyas cuen-
cas comparten ambos paises. Luego, quedaria a cargo de la CILAS
la cuestién de la calidad del liquido que recibian ambas partes.?°
Conforme aument6 el deterioro ambiental de la zona, se ampli
esa cooperacion.

Un primer esfuerzo por establecer una especie de acuerdo
marco para la cooperacién se dio en 1978, con la firma de un
memoriandum de entendimiento por parte de la Secretaria de Salu-
bridad y Asistencia de México y la Agencia de Proteccién Ambien-
tal de Estados Unidos (EPA, segiin su nombre en inglés).?! En
1983, los presidentes de ambos paises suscribieron el llamado
Acuerdo de La Paz, que sentaba las bases para la colaboracién en
este terreno. Este convenio preveia la conclusién de acuerdos para
solucionar problemas especificos.? A su amparo, en los siguientes
seis afos se firmaron cinco acuerdos. Cuatro de ellos respondian a
preocupaciones basicamente estadunidenses; el otro, a demandas
mexicanas.?

Con base en dichos acuerdos, la cooperacién se orient6 a la
tarea de estudiar y reducir la contaminacién del agua y del aire, a

20En 1979 se hizo cargo de los problemas de contaminaci6n del agua, aunque res-
tringi6 su actividad a las aguas superficiales.

21 Ambos organismos se comprometfan a cooperar mediante el intercambio de infor-
macién y personal, y el establecimiento de proyectos paralelos. Preveia, igualmente, ac-
ciones conjuntas. Roberto Sanchez Rodriguez, EI medio ambiente como fuente de conflic-
10 en la relacién binacional México-Estados Unidos, Tijuana, El Colegio de la Frontera
Norte, p. 32.

22 Convenio entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América
sobre cooperacién para la proteccién y mejoramiento del medio ambiente en la zona
Sfronteriza, 14 de agosto de 1983, 8 pp.

23 Estos anexos establecieron las bases de la cooperacién para enfrentar el problema
del drenaje en Tijuana, la contaminacién del aire por las fundidoras de cobre en el 4rea co-
nocida como Tridngulo Gris, los problemas de contaminacién por escape o derrames acci- -
dentales de sustancias peligrosas a lo largo de la frontera y monitoreo de la calidad del ai-
re en Ciudad Judrez. Uno mds reflejaba la preocupacién mexicana por el movimiento

transfronterizo de desechos y sustancias peligrosas, que normalmente se daba de norte a
sur.
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mejorar el manejo de desechos peligrosos y, en general, a hacer
cumplir la legislacién ambiental. A guisa de ejemplo de las diver-
sas acciones bilaterales, podemos mencionar el tratamiento de
aguas residuales de Tijuana en plantas de San Diego, plantas para-
el tratamiento conjunto de aguas de los dos paises en los dos
Nogales, monitoreo del aire de Tijuana con apoyo técnico estadu-
nidense y numerosos cursos de adiestramiento a técnicos mexica-
nos. Se han llevado a cabo, también conjuntamente, visitas a insta-
laciones industriales mexicanas y estadunidenses, y hace poco se
1nici6 un proyecto piloto que incluye encuentros entre representan-
tes de la Seque y la EPA con los de algunas de las mayores filiales
de empresas estadunidenses, a fin de establecer compromisos vo-
luntarios y por escrito de acatamiento de las normas ecolégicas.
Los dos paises crearon también un equipo conjunto para coordinar
actividades de respuesta a contingencias en la frontera, el cual ha
preparado un programa para el caso de derrames, ha llevado a cabo
simulacros de emergencias en ciudades, por pares, y promueve el
establecimiento de comités locales de acci6n.

La cooperacién bilateral en materia de medio ambiente no
qued6 reducida a la frontera. Abarcé cuestiones como la protec-
cién de distintas especies animales y vegetales diezmadas, €l ma-
nejo y proteccién de acervos naturales y la contaminacién en las
grandes ciudades mexicanas, especialmente en la capital del pais.
En 1989 se lleg6 a un acuerdo de cooperacion para la proteccion y
mejoramiento del ambiente en esa 4rea metropolitana.?*

Un afio después, el Departamento de Energia y el Instituto
Mexicano del Petréleo firmaron un memorandum de entendimien-
to, a fin de intercambiar informacién técnica y cooperar en el andlisis
de la calidad del aire en la ciudad de México y en la bisqueda de
estrategias alternativas para el uso de energéticos.

LA MOVILIZACION DE LAS ORGANIZACIONES
ECOLOGISTAS ESTADUNIDENSES

Las negociaciones del TLCAN, dijimos, pusieron los reflectores
sobre los problemas del medio ambiente mexicano. La gama de

24 Que inclufa medidas como transferencia de tecnologfa, asistencia técnica y coor-
dinaci6n en el desarrollo de mecanismos de financiamiento.
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preocupaciones expresadas por las organizaciones ambientalistas
estadunidenses, en relacién con el Tratado, fue, desde un principio,
muy amplia. Algunas de ellas centraban sus temores en lo que
podfa suceder en la zona fronteriza; otras expresaban preocupacio-
nes mas generales: los posibles efectos perniciosos de un mayor
comercio bilateral sobre la salud de sus compatriotas, o el riesgo
para sus empresas agricolas e industriales de la competencia de
empresas establecidas en México, sujetas, subrayaban, a controles
ambientales menos estrictos y, por lo tanto, con costos de produc-
cién mas bajos. Alertaban sobre la posible migracién de industrias,
sobre todo de las llamadas “‘sucias”, hacia el vecino del sur que
podria convertirse en un refugio para las empresas contaminantes
(pollution haven). Les atemorizaba aiin més que la competencia de
estas empresas pudiera llevar a las compatiias residentes en Esta-
dos Unidos a presionar en favor de la reduccién de las exigencias
internas de control ambiental.

Muchas organizaciones ambientalistas también manifestaban
temores de que el estimulo al crecimiento de la economia mexica-
na que creian le daria el TLCAN llevara a un aumento de la contribu-
cién de México a la contaminacién mundial, asf como a una explo-
tacién mds irracional de sus recursos naturales. Ponfan énfasis en
la posible elevacién de la produccién petrolera mexicana, que po-
dria alcanzar niveles de sobreexplotacién. Les preocupaba, a su
vez, que una mayor oferta de petréleo desalentara tanto el mante-
nimiento de politicas estadunidenses de conservacién de este ener-
gético como la bisqueda de fuentes alternativas de energia.?

Las sugerencias de solucién que hacian las organizaciones
ecologistas estadunidenses variaban. Algunas eran moderadas;
otras, no. Unas pocas tomaban en cuenta la diferencia en el nivel
de desarrollo econémico de México y la posibilidad de que sus prio-
ridades en materia de medio ambiente fueran distintas; la mayoria,
no. En un principio, muchas se manifestaron por la armonizacién
de politicas, que no parecia significar otra cosa que la adopcién por
parte de México de estandares idénticos a los estadunidenses.26

25 Véase una buena sfntesis de los argumentos utilizados en Mary R. Kelly, Dick
Kamp, Michael Gregory y Jan Rich, “US-Mexico Free Trade Negotiations and the Environ-
ment. Exploring the Issues”, The Columbian Journal of World Business, verano de 1991.

26 No falt6 quien sefialara con candidez que un TLCAN exitoso tendrfa que tomar en
cuenta la cuestién de los estdndares y que, como “politicamente no seria posible que Esta-
dos Unidos negociara sus estdndares a la bajal...] El mejor resultado, entonces, tanto para
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Pero, al ligarse las cuestiones ambientales del TLCAN con las nego-
ciaciones del GATT, ese concepto pricticamente desapareci6. La
armonizacion, vista ya desde una perspectiva mundial, les provocé
dudas. Esto no quiere decir que estuvieran dispuestas a aceptar que
un México miembro de un tratado de libre comercio mantuviera
estdndares ambientales més bajos que los propios, pero preferian
no usar ya el término de armonizacién.?’ Otros apuntaban sugeren-
cias més globales y poco precisas sobre el tipo de desarrollo que
México debia seguir.28

La mayorfa de esas organizaciones ponian en duda que las de-
pendencias encargadas del control ecol6gico en México fueran las
m4s idéneas. Subrayaban que carecian de recursos técnicos y finan-
ciamiento suficientes. Y si en un primer momento hablaban de leyes
ambientales mexicanas demasiado laxas, después admitieron que
eran aceptables, pero resaltaron que faltaba rigor en su aplicacién.?®

De ahi que para garantizar el cumplimiento de las leyes am-
bientales en México, demandaran frecuentemente incluir en el
TLCAN el derecho de aplicar impuestos compensatorios y reglas
antidumping a aquellos productos que derivaran su ventaja compa-
rativa de procesos sucios de produccién.3°

También se encontraba entre sus demandas una mayor partici-
pacién de los ciudadanos mexicanos en la elaboracién de las leyes

los consumidores como para ambos lados de la frontera era elevar los estdndares de cada
lado al nivel mids alto existente”. Udi Helman y Ben Tonra, “Free Trade and Environ-
ment”, SIS Policy Papers on the Americas, Washington, Center for Strategic & Interna-
tional Studies, vol. 1, reporte 8, 23 de mayo de 1991, p. 9.

27 Los estadunidenses estdn convencidos de que sus esténdares son més altos que los
de otros palfses desarrollados y de que ellos estn dispuestos a elevarlos m4s rdpidamente
que los demés. Segin sus cifras, Estados Unidos ha gastado en los 1ltimos afios una pro-
porcién mayor del PIB en proteccién al medio ambiente (2%) que précticamente todos los
pafses de Europa occidental, con la probable excepcién de Alemania. De seguirse las ten-
dencias, esta cifra se elevard a 2.8 para el afio 2000. EPA, Environmental Investments: The
Cost of a Clean Environment, EPA-230-12-90-084, diciembre de 1990, pp. 4-7. Pero existe
informacién que no avala enteramente esa visién. En algunos terrenos Estados Unidos va
adelante y, en otros, el pafs va a la zaga.

28 Entre ellas estaba la de incluir compromisos bilaterales para promover el estable-
cimiento en México de empresas de menor escala, “menos intensivas en recursos”. Kelly
etal., op.cit., p. 45.

29 E]l mismo gobiemo estadunidense reconoce la similitud de legislaciones, aunque
sefiala que la mexicana es menos especifica. También advierte que ésta no incorpora tres
cuestiones: limpieza de los confinamientos de residuos téxicos abandonados, restricciones
a la disposicién de materiales t6xicos en tierras y regulaciones sobre tanques de almacena-
miento bajo tierra.

30 Propuesta no bien recibida por instituciones multilaterales, que preferian las poli-
ticas ecolégicas a las medidas comerciales para resolver estos problemas.
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ambientales de México y en la vigilancia de su cumplimiento. Algu-
nas organizaciones vefan en esta participacién una buena forma de
garantizar que la legislacién se aplicara efectivamente. Para otras,
esto no era suficiente. Al parecer, consideraban que sélo sus tribuna-
les podian constituir una garantia adecuada de cumplimiento. Asi,
entre las sugerencias més extremas encontramos la de que los ciuda-
danos estadunidenses pudieran acudir a sus tribunales cuando consi-
deraran que empresas multinacionales violaban los estdndares de pro-
cesos de produccién estadunidenses con sus actividades en México.

Casi todas las organizaciones y grupos ambientalistas ponian
énfasis en que el Tratado debia incluir mecanismos especificos de
cooperaci6n bilateral para mantener politicas de desarrollo auto-
sustentable. Y, por principio de cuentas, exigian que se formaran
grupos de especialistas y activistas ambientales, como asesores en
las negociaciones del TLCAN. Un poco més tarde se presentd la
propuesta de creacién de una organizacién ambiental trilateral, con
facultades de consulta, regulacién o vigilancia de la aplicacién de
las leyes ambientales.

Los dos gobiernos habian querido anticiparse a las demandas
de estas organizaciones para evitar su movilizacién, cuyos prime-
ros signos se podian observar ya desde la segunda mitad de 1990.
Se pens6 que aquéllas se centrarian en los problemas ecolégicos de
la frontera. Consecuentemente, en el mes de noviembre, durante su
entrevista en Monterrey, los presidentes Salinas y Bush se compro-
metieron a preparar un Plan Ambiental Fronterizo. Cuatro grupos
bilaterales comenzaron a trabajar en el mismo.

Pero, como hemos visto, las preocupaciones de aquellas orga-
nizaciones fueron més variadas de lo que se esperaba. Ademis, la
informaci6én que recibieron en esos meses sobre los acuerdos que
se negociaban paralelamente en la Ronda Uruguay agudizaron sus
temores. Eso impulsé el fuerte activismo de esas organizaciones
dentro de la coalicién opositora al TLCAN, en la que desempeiiaron
también un papel muy importante los sindicatos. Como nos descri-
be Frederick Mayer, en su capitulo incluido en el presente volu-
men, la actividad de la coalicién opositora gir6, en la primera parte
de 1991, en torno a la autorizacién para la ampliacién de la “via
rapida” (fast track).}!

31 En dicho capftulo se analiza el proceso de autorizacién de la “via répida”, con én-
fasis en la estrategia del Ejecutivo estadunidense.
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El Ejecutivo estadunidense procur6, con éxito, dividir a esa
coalicién y fomentar la actividad de los defensores potenciales del
TLCAN. Hébilmente aprovechd, entre otras diferencias, la divisién
de las organizaciones ecologistas en cuanto al tema del libre-co-
mercio. Las que se oponian a éste subrayaban que lleva a una
armonizacién de estdndares ambientales, a fin de evitar reales o
temidas barreras no arancelarias, y que esa armonizacién usual-
mente se da hacia el denominador comin més bajo.3? Los que
salieron en su defensa sostenfan que un régimen de libre comercio
favorece el desarrollo econémico, que si se liga con politicas de
crecimiento sustentable puede fortalecer la proteccién ambiental .3

El Plan de Accién que el gobierno de Bush anuncié el 1 de
mayo, contribuyé decisivamente a la desarticulacién de la oposi-
cién.?* En €] se estableci6 el compromiso de tomar en cuenta las
preocupaciones ambientales y laborales. Bush ofrecié que los dos
gobiernos revisarian de manera profunda sus leyes ambientales
para ver si necesitaban ser mejoradas. También prometi6 no debi-
litar las leyes ecol6gicas estadunidenses, asi como que Estados
Unidos retendria su derecho a limitar importaciones de productos
que contuvieran sustancias daiiinas para la salud.*

Todavia para esas fechas, ambos gobiernos (y luego el cana-
diense) manifestaron que sé6lo los temas que tenian una relacion
directa con el comercio debian incluirse en el TLCAN. El gobierno
mexicano dio a entender que estaba de acuerdo en incorporar al

32 Estimulaba su temor la experiencia del Acuerdo de Libre Comercio (ALC) con Ca-
nad4, que al parecer tiene la obligacién de reducir sus estdndares de control de uso de pes-
ticidas. Eric Christensen, “Pesticide Regulation and International Trade”, Environment,
vol. 32, mim. 9, p. 3.

33 Inclusive sefialan que no s6lo el comercio, sino la integracién econémica, facilita
enfrentar bilateralmente efectos transfronterizos. Helman y Tonra, op. cit., pp. 1 y 5. Tam-
bién algunos grupos ecologistas mexicanos sostuvieron esta posicién, como por ejemplo,
Homero Aridjis, dirigente del Grupo de los Cien, quien en su testimonio ante el Congreso
estadunidense defendi6 la inclusi6n en el TLCAN del compromiso de desarrollo sustentable.

34 Ofrecimiento hecho semanas antes en respuesta a cartas de los congresistas Dan
Rostenkowsky y Lloyd Bentsen, quienes le expresaban su preocupacién por este asunto.

35 New York Times, 1 de mayo de 1991, p. D1. Bush se comprometi6 a mantener el
derecho de prohibir la entrada de bienes que no satisficieran las regulaciones estaduniden-
ses en materia sanitaria y de seguridad, y el derecho de imponer estdndares estrictos en
pesticidas, conservacién de energfa y desechos t6xicos y, en general, de salud y seguridad.
Igualmente, preservaria sus derechos, consistentes con el derecho internacional a limitar el
comercio de productos controlados por tratados de los que Estados Unidos es parte. “Exe-
cutive Summary”, adjunto a las cartas de Bush a Gephardt y Rostenkowsky, 1 de mayo de
1991.
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Tratado los aspectos ambientales relacionados con estdndares de
productos; el estadunidense parecia dispuesto a incluir algunos
estdndares de procesos. Ambos coincidian en que otros asuntos
relacionados con la ecologia debian ser tratados en negociaciones e
instrumentos paralelos.

El intenso trabajo de convencimiento de los representantes de
las organizaciones mas moderadas tuvo efecto. Cuatro de las mas
importantes, la National Wildlife Federation, la National Audobon
Society, la Environmental Defense Fund y 1a National Resources
Defense Council, manifestaron que el plan propuesto las satisfacia
y que apoyarian las negociaciones.®

La accién del gobierno de Bush para dividir a la coalicién
opositora estuvo en todo momento apoyada por el gobierno mexi-
cano, el cual procurd, por su cuenta, ganar la confianza de< las
organizaciones ambientalistas. Su estrategia se centré en la demos-
tracién de su compromiso ecolégico y en una especie de “anticipa-
cién” y respuesta rapida a sus preocupaciones y demandas.?’ Sabia
que una politica de este tipo seria también bienvenida en México,
donde la preocupacién por el medio ambiente crecia, sobre todo al
alcanzar niveles muy altos la contaminacién en la capital del pais,
donde grupos ecologistas actuaban ya mas activamente y con me-
jor organizacién. Las autoridades mexicanas dieron gran publici-
dad, tanto en México como en Estados Unidos, a su politica am-
biental y a las medidas concretas que fueron tomando.’® Esta
campafa se dirigi6, en la nacién vecina, al Congreso, a las organi-
zaciones ecologistas, a los despachos de consultorias, a los perio-
distas, etcétera.

El presidente Salinas subrayé con frecuencia que los esfuerzos
en materia ambiental debian ser mundiales.?®* Gobiernos y pueblos
compartian la responsabilidad de preservar un medio ambiente

36 Casi todas habfan estado muy en contra, todavfa a fines de marzo. New York Ti-
mes, 31 de marzo de 1991.

3736lo en dos o tres ocasiones el subsecretario de Ecologia, Sergio Reyes Lujan,
aludi6 a que México no cuenta con los recursos de un pais desarrollado para mantener los
més altos niveles de proteccién ambiental. Por ejemplo, en su presentaci6n ante el Con-
greso estadunidense, del 21 de marzo de 1991.

38 Véase, entre otros, New York Times (nacional), 18 de abril de 1991, p. A20. La
embajada mexicana en Washington y los consulados en todo el pais distribuyeron comuni-
cados, de manera sistemética.

39 Véase, por ejemplo el folleto Sedue, Mexico. Towards a Better Environment, Mé-
xico, Subsecretarfa de Ecologia, s.f.
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sano para las generaciones presentes y futuras. Plante6 la necesi-
dad de elaborar un régimen internacional que debia tomar en cuen-
ta la necesidad del respeto a la soberania de las naciones y consi-
derar el desigual nivel de desarrollo de los paises, a fin de
mantener un sentido de justicia. Mencion6 que los paises que mas
contribuian a la contaminacién debian colaborar més a la solucién
de este problema, y que era necesaria la cooperacién de las nacjo-
nes con mayores recursos econémicos y tecnologias mas avanza-
das si se pretendia que la ecologia se convirtiera en el nicleo de la
politica de desarrollo. De esta manera discreta, sin buscar el en-
frentamiento, el presidente mexicano utilizé un argumento expre-
sado con mayor vehemencia por gobiernos de otros paises en de-
sarrollo sujetos a presiones de este tipo: los paises desarrollados
han sido y algunos siguen siendo grandes depredadores del medio
ambiente, y sus patrones de consumo afectan a éste muy negativa-
mente. No se hicieron alusiones publicas a que México estaba muy
lejos de constituir una carga para el medio ambiente similar a la de
Estados Unidos, sobre todo en el terreno de utilizacién per cépita
de energéticos y en general de su contribucién a la contaminacién
mundial.*® Tampoco se habl6 de que México no se encuentra entre
las 25 naciones con volimenes més altos de exportacién de pro-
ductos llamados “sucios”.4!

Asf, el gobierno mexicano prefiri6 subrayar la aceptacién de la
responsabilidad mexicana en la proteccién ecolégica y su decision
de no permitir que México se convierta en refugio de contamina-
dores. Respecto a su politica global, se resaltaron las fuertes inver-
siones destinadas a combatir la contaminacién de la ciudad de
México*? y de la zona fronteriza, la restructuracién de las instala-

401 a poblaci6n de Estados Unidos representa 6% de la mundial y consume la cuarta
parte de la energfa. Stephen Shrybman, “El TLCAN: un suicidio ecolégico”, El Cotidiano.
nim. 43, septiembre-octubre de 1991, p. 71.

41 Esta lista est4 encabezada por los pafses desarrollados, y en ella se encuentran al-
gunas naciones de industrializacién reciente, e incluso dos o tres latinoamericanas. Patrick
Low, ed., International Trade and Environment, World Bank Discussion Papers 159,
Washington, D.C., The World Bank, 1992, p. 95.

42 En febrero de 1991 se anunci6 que la inversién que originalmente se habfa planea-
do en 2 500 millones de délares, se elevarfa a 3 300, de los cuales cerca de 40% seria fi-
nanciado por ¢l Eximbank y Japén. Este programa pondria énfasis en la introduccién de
gasolina oxigenada y sin plomo, el uso de gas en las plantas termoeléctricas, la restructu-
racién del sistema de transporte y la modificacién de procesos en las 300 empresas més
contaminantes.
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ciones de Pemex*? y la legislacién ecoldgica mexicana, que conti-
nué ajustdndose gradualmente a las normas internacionales.

De acuerdo con esa estrategia, el 14 de marzo de 1991 Salinas
declar6 que aunque México deseara estimular la inversién y la
creacién de empleos en el pais, en ninguna circunstancia aceptaria
inversiones que Estados Unidos o Canad4 hubieran rechazado por
ser dafiinas para el medio ambiente. Poco después se anuncié el
cierre de la Refineria Azcapotzalco,® al tiempo que se destacé
el alto costo que ello tendria en términos de reduccién sustantiva
de empleos y de capacidad de refinacién.* A esto sigui6 la inten-
sificacion de clausuras temporales de fabricas contaminantes.*’

Igualmente, se dio publicidad a la accién de México en el nivel
multilateral, a la par que aumentaba la cooperacién bilateral con
Estados Unidos, tanto en naturaleza como en extensién. Se buscé,
dentro de lo posible, coordinar esfuerzos, incluyendo la informa-
cién coordinada en seminarios y audiencias en el Congreso estadu-
nidense sobre las medidas y acciones conjuntas que se llevaban a
cabo, principalmente en la zona fronteriza, y viajes frecuentes de
altos funcionarios al pais vecino. La cooperacién con Canad4 em-
pez6 a ser mas sistematica.*®

Pero ni esta campaiia ni la aprobacién de la “via rapida” detu-
vieron la actividad de las organizaciones ambientalistas. Aunque
divididas en su actitud hacia el TLCAN, mantuvieron su interés y
presién. Unas, para evitar su firma o la aprobacién del Congreso;

43 La inversi6n de Pemex con fines ecol6gicos, se dijo, alcanzaba los 2 100 millones
de d6lares.

44 Especial publicidad se dio a las leyes y medidas concretas para la conservacién de
algunas especies: delfines, tortugas, ballenas, etc. Igualmente se subrayé la existencia de 4reas
protegidas y parques nacionales.

45 New York Times, p. D1; Washington Post, p. 1D; Los Angeles Times, p. D3; 19 de
marzo de 1991.

46 Representaba 8% de la capacidad de destilacién de Pemex y provefa 40% de la
gasolina consumida en el 4rea metropolitana. A la vez, producfa 224 toneladas diarias de
contaminantes. También se cerraron 24 instalaciones industriales militares en la capital.
Reyes Lujén, 21 de marzo de 1991.

4TEn 1990 se habfan clausurado 58 empresas en el 4rea metropolitana de la ciudad
de Meéxico. Entre el 4 y el 18 de abril se cerraron temporalmente 156: 91 en esa 4rea y
otras 65 en el resto del pafs. Entre ellas estaban algunas firmas multinacionales, paraesta-
tales y empresas nacionales de distintos tamaios. Comunicado de prensa 8/92, Embajada
de México en Washington, 24 de abril de 1991.

48 Se habl6 de 52 proyectos conjuntos para programas de conservacién de 4reas na-

turales protegidas y para la prevencién del fuego en selvas tropicales, los cuales costarian
672 000 délares.
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otras, para que en €l se incluyeran diversas garantias respecto a la
proteccion del medio ambiente en América del Norte.

De acuerdo con el compromiso de Bush, de principios de ma-
yo, representantes importantes de las organizaciones ambientalis-
tas gradualmente se incorporaron como miembros de distintos
comités de consulta del sector privado de la Oficina de la Repre-
sentante Comercial de Estados Unidos (USTR).*? Desde ahi, procu-
raron presionar para que el Tratado recogiera sus preocupaciones
y sugerencias de solucién.

Las demandas de las organizaciones ecologistas moderadas,
que apoyaban la firma del TLCAN bajo ciertas condiciones ambien-
tales, eran ya, para entonces, basicamente cuatro. La primera, que
el Tratado no debia debilitar ni hacer menos rigurosos los estanda-
res ambientales estadunidenses, incluyendo el de aquellos estados
de la unién o localidades que los hubieran establecido en un nivel
mds alto; se deberia garantizar que estos estidndares pudieran ser mas
rigurosos en el futuro, sin que pudiera reclamarse que constituian
una barrera al comercio. Una segunda demanda era que debia
evitarse que México se convirtiera en un refugio de compainias
contaminantes. Era urgente impedir que la existencia de controles
ambientales mas bajos o su aplicacién m4s laxa se tradujera en un
incentivo para que empresas estadunidenses se trasladaran a Méxi-
co a fin de evadir los controles de la EPA o las leyes locales, con la
consecuente pérdida de empleos. Una tercera preocupacién, para
la que demandaban solucién, giraba en torno a la forma en que
Meéxico podia hacerse de recursos suficientes para lograr una aph-
cacién mas eficaz de sus leyes ambientales. Proponian la adopcién
del principio de “‘el que contamina, paga”. Una cuarta demanda era
la provisién de sanciones o vinculaciones de algin tipo para asegu-
rar que México y las compaiiias estadunidenses cumplieran sus
compromisos de proteccién ambiental.

Entre las propuestas que se discutieron durante varios meses
estaba la introduccién de incentivos fiscales para las empresas que

49 Peter Berle, presidente de la Audobon Society, se incorporé al Agricultural Policy
Advisory Committee. John Adams, director ejecutivo del Natural Resource Defense
Council, al Services Policy Advisory Commitee; James M. Strock, secretario de Protec-
cién Ambiental del estado de California, al Intergovermmental Policy Advisory Commi-
ttee. John Sawhill, de la Nature Conservancy, al Industrial Policy Advisory Commuittee.
De especial importancia fue el nombramiento de Jay Fair, presidente de la National Wild-
life Federation, al USTR Investment Policy Advisory Committee.
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invirtieran rdpidamente en entrenamiento y equipo de control am-
biental, y la modificacién de los permisos otorgados por la Sedue.
Otra propuesta en la que se insistia mucho era la de un impuesto
“verde” a la inversién extranjera, que algunos veian problematico
porque podria provocar reclamos de discriminacién.> Igualmente,
se mencionaba la apertura al piblico de la informacién de las
empresas sobre plantas, productos y riesgos.

Los opositores mds recalcitrantes al TLCAN también buscaron
mantener la presién. Convencidos del peligro que, en su opinién,
significan los acuerdos de libre comercio, usaron cuanto medio de
publicidad tuvieron a su alcance para alertar a la poblacién. Y
aunque gran parte de su activismo se concentré en el Tratado,
algunas organizaciones acudieron con demandas especificas rela-
cionadas con la conservacién del delfin y de la tortuga, a una
instancia que les habia resultado muy exitosa: sus tribunales.>!

Aprobada ya la extension de la “via rdpida”, y con las negocia-
ciones del TLCAN en marcha, el gobierno mexicano hizo grandes
esfuerzos para que el tema del medio ambiente quedara, en lo
posible, fuera del Tratado, y que a la vez no se convirtiera en una
barrera infranqueable a su aprobacion. Su estrategia sigui6 tenien-
do dos vertientes principales. Una, la modificacién de la legisla-
cién y procedimientos internos para acercar al pais, dentro de lo
posible, a los niveles internacionales y, con ello, a los estaduniden-
ses. Otra, la cooperacién bilateral, tanto para llevar adelante la
adecuacidn legislativa como para avanzar en medidas concretas
que probaran su compromiso ecoldgico. Una tercera vertiente, me-
nos socorrida, fue el recurso a los organismos multilaterales. El
gobierno acudi6 a algunas de estas instituciones en busca de finan-
ciamiento para sus programas. Luego, como veremos, presenté
ante el GATT una querella comercial relacionada con cuestiones del
medio ambiente. También participé en otros foros multilaterales

para expresar la urgencia de un régimen ecolégico internacional y
contribuir al avance en su creacion.

0Véase, por ejemplo, Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, North American
Free Trade. Issues and Recommendations, Washington, D.C., Institute for International
Economics, 1992, pp. 134-143.

51 Ahf presentaron demandas relacionadas con la preservacién de algunas especies,
como el delffn y la tortuga, las cuales veremos més adelante.
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LA ACCION UNILATERAL MEXICANA

A la par que se ampliaba y ajustaba el marco juridico interno, el
gobierno mexicano procur6 mayor rigor en su aplicacién. Para
ello, autorizé un considerable aumento de los fondos destinados a
la preservacién del medio ambiente. El presupuesto, que se habia
duplicado entre 1988 y 1991, se cuadruplicé para 1992.52 En con-
junto, en los primeros tres afios del gobierno salinista el presupues-
to'de la Subsecretaria de Ecologia aument6 a una tasa anual pro-
medio de 115.2%, en términos nominales, muy por arriba de la
tasa de inflacién.’?

Asimismo, cada dependencia federal, asi como las industrias
estatales, incorporaron a sus presupuestos un renglén para progra-
mas de proteccién ambiental. Sin considerar los fondos dedicados
a este propdsito en la ciudad de México, aquéllas tenian, a fines de
1991, un presupuesto total cercano a los 1 100 millones de d6lares
para asuntos ecolégicos. En 1992, ya se hablaba de asignar fondos
por 1 500 millones de délares, es decir, cerca de 0.7% del PIB.>
Estos fondos, que en buena medida habrdn de provenir de recursos
fiscales, sumados al gasto en la materia del sector privado, se
acercan a 1% del PIB nacional, y dicho porcentaje representa la
mitad del que destinan los estadunidenses, aunque es muchisimo
menor en términos absolutos.

Las visitas de inspeccién siguieron aumentando y lo mismo
sucedi6 con los cierres temporales de empresas contaminantes. De
enero a agosto de 1991, se hicieron 1 144 inspecciones y se cerra-
ron 706 empresas, entre ellas, 56 maquiladoras.>> La Sedue contra-
t6 100 inspectores adicionales, 50 de ellos para la frontera. Se han
dado pasos para la transferencia de algunas de las responsabilida-
des de control ambiental a los estados y municipios.

52 presupuesto fiscal para la Subsecretaria de Ecologia, entre los afios 1988 y 1992:
4.2,6.6, 11.7, 10.6 y 49.0 millones de délares. Créditos externos: en 1991, 18.1; en 1992,
24.4; y otros créditos: 9.8 y 4.8 millones de délares; Reyes Lujén, 14 de noviembre de
1991.

53 En délares, el aumento fue de 98%. Ibidem.

34 Ibidem.

55Entre 1983 y 1987 se realizaron 4 700 visitas a industrias y se cerraron 180. En.
1990 y 1991, se hicieron 5 40S. con 1 000 cierres temporales. A fin de poder reabnrlas,
los empresarios deben presentar un programa de obras para resolver el problema y entre-
gar una fianZa que garantice el cumplimiento de su compromiso. Las sanciones penales no
son recurso frecuente. Reyes Lujén, Conferencia en el Instituto Las Américas, La Jolla,
California, 22 de noviembre de 1991, mimeografiado.
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Hasta muy avanzado 1991, la politica ambiental del gobierno
mexicano siguié descansando en el procedimiento de orden y con-
trol. Pero las autoridades de la Sedue comenzaron a sefialar que,
por limitaciones presupuestales, esa estrategia estaba llegando a
sus limites y que la tarea de manejo ambiental no podia depender
s6lo de fondos publicos.

Desde octubre de ese afio comenz6 a estudiarse la restructura-
ci6én de las instituciones gubernamentales relacionadas con el medio
ambiente, a fin de buscar el desarrollo sustentable, tajo el principio
de “el que contamina, paga”. Con el argumento de que una estrate-
gia de este tipo requiere de una mayor capacidad de monitoreo,
tanto para identificar fuentes de contaminacién como para medir
rdpidamente la emisién de contaminantes, y que los recursos fisca-
les son limitados, las autoridades mexicanas hablaron de la necesi-
dad de recurrir al apoyo del sector privado. En el mediano plazo
habria que transferir a éste labores de consultoria, evaluacién, au-
ditoria e inspecciones.

Conforme aumentaron los requerimientos de evaluaciones de
impacto ambiental y de riesgo, la Sedue empez6 a dejar en manos
de particulares, grupos u organizaciones, algunas labores adminis-
trativas y de seguimiento, y se inicié la evaluacién de la figura de
auditoria ecol6gica. De acuerdo con ella, grupos o individuos ha-
bréan de ejercer la funcién de evaluacién y supervisién del cumpli-
miento de las obligaciones, tanto en lo que se refiere a conserva-
cién y proteccién de recursos naturales como a la prevencién y
control de la contaminacién. Se resalta que estos auditores no
reemplazarén a la autoridad ecolégica, sino que simplemente com-
plementaran su funcién.® El gobierno quedari a cargo de la vigi-
lancia y recibira los impuestos correspondientes.

A la idea de que el que contamina o usa recursos naturales con
un beneficio econémico explicito, paga, se suma la de que el que
protege, conserva o restaura ecosistemas, cobra. Esto es, se invita
al sector privado a invertir recursos en los proyectos de ordena-
miento ecol6gico para proteger, conservar o restaurar ecosistemas

%6 Los auditores ser4n registrados por la Sedue y sus reportes serdn considerados vé-
lidos. Podréan realizar servicios de auditoria a empresas para conocer su generacién de
contaminantes. El costo de los mismos lo cubre 1a industria o el establecimiento de servi-
cios. Reyes Lujén, “Economic Development and Environmental Legislation in Mexico™,
ponencia presentada en la Conference of the United States-Mexico Border Attorneys Ge-
neral, San Antonio, 15 de noviembre de 1991, mimeografiado.
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regionales alrededor de sus actividades productivas, en proporcién
a ]la magnitud del uso de los recursos naturales.>’

La discusién interna de estas nuevas lineas de acci6n la siguié
la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), que en mayo de 1992
sustituy6 a la Sedue.5® Ese mismo mes, el director del recién crea-
do Instituto Nacional de Ecologia insisti6 ante miembros de la
Cémara de Diputados en que el modelo basado en un ejército de
inspectores habia mostrado su desgaste e inutilidad y era necesario
cambiarlo por otros regidos por las leyes del mercado. Era urgente
disefiar incentivos para que los propios mercados propiciaran la
solucién a los problemas ecol6gicos.

Ante estos llamados, el sector privado comenzé a mostrar cier-
to inter€s, al participar en la construccién y extensién de la red de
carreteras y considerar su participacién en el financiamiento y
operacion de plantas de tratamiento de desechos sélidos y de
aguas. Més recientemente, se anuncié la firma de contratos con
empresas privadas canadienses, estadunidenses y una mexicana,
para la elaboracién de algunas normas técnicas.

LA ACCION BILATERAL

Ambos gobiernos confiaban en que uno de los instrumentos para-
lelos al TLCAN que podia contribuir decisivamente a calmar a las
organizaciones ecologistas moderadas fuera el Plan Ambiental de
la frontera. De ahi que en 1991 su elaboracién concentrara gran
parte del esfuerzo bilateral.

La combinacién de los crecientes problemas ambientales en la
zona fronteriza mexicana cen los existentes en una regién estadu-
nidense, que no mantiene precisamente los més altos estdndares de
ese pais, ni en nivel de vida ni en infraestructura, explica la gran
preocupacién de los grupos ambientalistas de los estados fronteri-
zos estadunidenses. Por supuesto que los problemas mexicanos

57 Esta modalidad se seguir4, al parecer, para financiar programas especificos de or-
denamiento ecol6gico en la regién costera de Canciin-Tulum, el corredor turfstico de Los
Cabos y la regién de la laguna de Nichupté, entre otros. Reyes Lujén, conferencia citada.
15 de noviembre de 1991.

58 Dentro de ella se crearon el Instituto de Ecologfa, con funciones de normatividad
y, junto a €I, la Procuradurfa Federal del Medio Ambiente, con funciones de control, vigi-
lancia y sancién. Desaparece, en cambio, la Subsecretarfa de Ecologfa. Diario Oficial de
la Federacidn, 4 de junio de 1992, pp. 53 y ss.
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atizan los temores, pero también se encuentra subyacente la preo-
cupacién por los propios. Algunos indicios parecen mostrar que
esos grupos vieron en las negociaciones del TLCAN una buena
oportunidad para ejercer presién no sélo sobre el gobierno mexica-
no, sino también sobre el estadunidense, a fin de que aumentara la
inversion en infraestructura en la zona.

Asi, los grupos ambientalistas de la frontera estadunidense
fueron de los primeros en movilizarse, procurando conseguir tanto
el apoyo de las organizaciones nacionales como de sus colegas del
otro lado de la frontera. Subrayaron la existencia de problemas de
contaminacién de todo tipo en la zona fronteriza mexicana, que
repercutian no sélo en el drea estadunidense contigua, sino que en
ocasiones llegaban mucho mas alla.*®

Alertaron contra la posible elevacion de la tasa de crecimiento
econémico de la zona fronteriza mexicana con la introducci6n del
TLCAN, que a su juicio no sélo agudizaria los problemas de conta-
minacién sino que implicaria un aumento excesivo de la presién
sobre los recursos ya de por si escasos del drea, como el agua o la
infraestructura. También subrayaron el posible aumento de la ame-
naza sobre el habitat de especies en peligro de extincién. Prestaban
atencion, asimismo, a las playas y litorales tanto de Baja California
como del Golfo de México, habitat de gran variedad de peces y
tortugas marinas.®® Para fortalecer sus argumentos, a veces utiliza-
ban las preocupaciones de ec6logos o grupos ambientalistas mexi-
canos. En muchas ocasiones, organizaciones y grupos de ambos
lados de la frontera coincidieron en diagnésticos y soluciones. En
otras, se percibieron diferencias importantes. Por ejemplo, algunos
ecologistas mexicanos fueron reticentes a apoyar la propuesta de
sus colegas del pais vecino para que los ciudadanos de ambos
paises pudieran acudir a tribunales estadunidenses a fin de deman-
dar a compaiias estadunidenses que violaran las leyes ambientales
de México.%! En cambio, a algunos si les atraia la idea de incluir en
el TLCAN cléausulas sobre protecciéon del medio ambiente.

59 Panticular temor les producia el uso de pesticidas ya prohibidos en Estados Uni-
dos, en las regiones agricolas vecinas a la zona fronteriza, asf como la presencia de sol-
venles y otros materiales t6xicos en las aguas de los rios.

60 Sefialaban la urgencia de establecer corredores biolégicos (zonas de transito) entre
los dos pafses. Véase, por ejemplo, Journal of Commerce, 14 de marzo de 1991, p. SA.

6! Véanse, por ejemplo, las declaraciones de Francisco Lara, de Sonora, en News-
week, 10 de agosto de 1992.
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Para entonces, los grupos de trabajo, creados a fines de 1990
por decisién presidencial, continuaban la elaboracién del plan
fronterizo. Pero si no disponian de informacién adecuada sobre los
problemas existentes, era aiin mds dificil que ellos o el gobierno
estadunidense pudieran responder de inmediato a las preguntas de
las organizaciones ecologistas sobre los posibles efectos del
TLCAN en el medio ambiente de esa zona. Gobiernos y académicos
se aprestaron a hacer proyecciones. Algunas de éstas daban indi-
cios méis o menos claros de que ciertos temores de los ambientalis-
tas eran exagerados. Por ejemplo, no parecen ser altas las probabi-
lidades de una migracién masiva de industrias sucias a México y,
en particular, a la zona fronteriza. Mas dificil es estimar los posi-
bles efectos del TLCAN sobre el comportamiento de la economia
mexicana y sus impactos en el ambiente.

Respectq al primero de los problemas, los estudios disponibles
indican que no se ha dado un desplazamiento importante de em-
presas con el prop6sito de liberarse de controles ambientales, ni
entre paises ni entre estados dentro de Estados Unidos, donde esos
controles no son homogéneos, sino que manifiestan un buen grado
de variacién.? Para reforzar el argumento, se afirma que no exis-
ten cuatro condiciones que parecen ser necesarias para un traslado
masivo de ese tipo. En primer lugar, los costos de control ambien-
tal no son lo suficientemente elevados como para constituir un
estimulo; representan una proporcién pequeiia de los costos de la
mayorfa de las industrias, ya que en promedio son 1.1% del valor
agregado de todas las industrias; y en 86% de ellas representan 2%
o menos. En segundo lugar, las barreras arancelarias existentes no
son significativas; la mayoria de las industrias con costos de con-
trol ambiental alto tienen aranceles bajos. S6lo 11% de los 442
sectores industriales tienen tanto costos de control de contamina-
cién altos como elevado nivel de proteccion, y estas industrias son
de capital intensivo, caracteristica que eleva notablemente los cos-
tos de cierre y reubicacién o de agregacién de nueva capacidad
instalada. Dichos costos de traslado son maés altos que los que

62 E] \inico caso bien documentado se refiere al desplazamiento de 1 a 3% de las em-
presas de muebles de California a México, entre 1988 y 1990. Otras fébricas se traslada-
ron a Georgia, Michigan y al norte de California. Testimonio del controlador general asis-
tente de la General Accounting Office, ante el Subcomité de Comercio, Proteccién del
Consumidor y Competitividad de la Cdmara de Representantes de Estados Unidos, 8 de
mayo de 1991.
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implica el cumplimiento de las leyes ambientales.®® También se
advertia la tendencia al cierre gradual de la brecha entre los reque-
rimientos ambientales de Estados Unidos y México, sobre todo en
el caso de las grandes empresas, por lo que cualquier posible ven-
taja seria temporal.

Algunos ec6logos mexicanos expresaban temores un poco
distintos en relacién con el desplazamiento de las industrias. No
creian en un traslado masivo de industria sucia, ni que las empre-
sas que se cambiaran a México lo hicieran con el fin explicito de
adoptar un doble estdndar de produccién. Pero si les preocupaba el
hecho de que en el mediano plazo no se ajustaran a los controles
ambientales, no tanto por los costos sino por la inadecuada capaci-
tacién de los trabajadores, o por falta de vigilancia. Advertian
sobre la posibilidad de que las nuevas industrias, sucias 0 no, que
se instalaran en México, pudieran provocar mayores problemas en
el interior del pais que en la propia frontera, por varias razones. En
esta iltima zona, alegaban, hay una mayor vigilancia sobre las
empresas porque se tiene mas experiencia en cuanto a los riesgos
que implican y, ademads, existe una atencién binacional porque los
efectos son por lo general transfronterizos.®

En este terreno de posibles efectos del TLCAN sobre el creci-
miento econémico de la frontera y de México en su conjunto y su
impacto en el medio ambiente, el gobierno estadunidense trabaj6
con algunos posibles escenarios.55 Uno, que el Tratado estimule, en el
corto plazo, el crecimiento de la frontera.% Las empresas querrian
aprovechar la mano de obra barata asi como leyes de medio am-
biente més laxas. Se establecerian en la frontera para minimizar
los riesgos y maximizar el uso de transporte y de servicios de
apoyo. En un segundo escenario, se considéra la posibilidad de que
el TLCAN desaliente en unos cuantos afios el establecimiento de
nuevas empresas en esa zona, y que las nuevas inversiones se dirijan
hacia el sur. La escasez de recursos importantes, incluyendo el

63 Interagency Task Force, op. cit., pp. 7 y 8. Este tipo de argumentos ha sido corro-
borado por varios estudios recientes, entre ellos algunos del Banco Mundial. Véase Low,
op. cit.

64 Véase, Sanchez, “El Tratado...”, pp. 14 y ss.

65 Véase, por ejemplo, Interagency Task Force. op. cit.

SSEl rango de crecimiento potencial es. sin embargo, muy amplio. Se habla de una
tasa de crecimiento econémico en la zona fronteriza. sin TLCAN, que podrfa variar entre 5
y 15% anual en los préximos diez afios. En condiciones de funcionamiento del TLCAN, es-
tas cifras se estiman entre 6 y 17 por ciento.
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agua, la gran movilidad de la mano de obra y su costo relativamen-
te més alto en la frontera se contarian entre los factores de desa-
liento de nuevas inversiones.’’ En este escenario, la regién més
atractiva seria un segundo cinturén junto a la franja fronteriza, esto
es, la parte sur de los estados nortefios de México. La ventaja de la
cercania del mercado estadunidense también podria ser compensa-
da, al menos parcialmente, con el hecho de que la limitacién que
tienen las maquiladoras para vender sus productos en nuestro pais
desapareceria al constituirse la zona de libre comercio. Por lo tan-
to, las fabricas que se establecieran en ese segundo cinturén, o atin
mas al sur, estarian mds cerca de su mercado mexicano potencial.
Un tercer escenario parte de la base de que no se llegue a la firma
del TLCAN. En ese caso, puede esperarse que continie un fuerte
crecimientd econémico de la zona fronteriza, tal vez mayor que con
el Tratado, con un impacto muy negativo sobre el medio ambiente.

Pero quienes han realizado este tipo de ejercicios reconocen
que las proyecciones son un tanto inciertas. Piensan que el Tratado
tendria un efecto marginal, ya sea que las industrias sigan prefi-
riendo o no la frontera. De lo que si se sienten mds seguros es de
que éste garantizaria una mayor cooperacion entre los dos paises,
y a la vez favoreceria que el gobierno mexicano contara con mayo-
res recursos para proteger el medio ambiente y construir infraes-
tructura.®

Esta incertidumbre también se extiende a los efectos potencia-
les del TLCAN sobre el medio ambiente del pais, en su conjunto. La
Sedue realiz6 un ejercicio preliminar de ese tipo y, al parecer, su
sucesora, la Sedesol, actualmente trabaja en la versién final.¢° Ha
utilizado como base dos modelos de simulacién sobre el posible
comportamiento de la economia mexicana.’® De acuerdo con el

67 Hay quienes consideran que el crecimiento en la frontera tiene como limite la es-
casez de recursos naturales, incluyendo el abastecimiento de agua, pero se reconoce que
se podrfa mantener, mediante una reorientacién exagerada de recursos a la zona, el tipe de
equilibrio precario que se ha mantenido de igual manera en la ciudad de México. Francis-
co Alba, “La creaci6n de un 4rea de libre comercio en América del Norte y sus efectos en
la frontera norte de México: elementos para un pronéstico”, en Frontera Norte, Tijuana,
nim. 6, julio-diciembre de 1991, pp. 172-182.

%8 Interagency Task Force, op. cit., p. 4.

69 Sedue, Evaluacién del impacto ambiental por el incremento de la actividad eco-
némica por efecto del Tratado de Libre Comercio. Actividades de competencia federal.
Modalidad general, México, s.f.

70 El primero corresponde a la firma estadunidense KPGM Peat Marwick: el segundo.
a Horacio E. Sobarzo, “A General Equilibrium Analysis of the Gains from Trade for the
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primero, habria un aumento en la tasa de crecimiento, en practica-
mente todas las ramas industriales, lo mismo que en la mineria y
en la agricultura,” por lo cual seria de esperar una mayor presién
sobre el medio ambiente.”? Esto coincide con dos de los escenarios
que maneja el segundo modelo; pero, en el tercero que este autor
presenta, hay industrias que crecerdn a ritmos més lentos que los
actuales. Este ultimo resultado coincide con otro modelo de simu-
lacién, elaborado por un investigador mexicano y otro estaduni-
dense. En los tres escenarios que ellos manejan, se estima una
posible recomposicién del PIB mexicano. De funcionar el TLCAN,
crecerian a una tasa menor algunas de ias industrias més contami-
nantes o de mayor uso de energéticos, y a una tasa mayor algunas
de las menos contaminantes.’”?

Las diferencias sustanciales entre los posibles comportamien-
tos de las distintas ramas industriales que reflejan estos modelos
complican la estimacién de los impactos ambientales. Es por ello,
tal vez, que la Sedue parece haber orientado la mayor parte de su
esfuerzo, antes que nada, a ajustar su sistema general de regulacién
(que permita controlar, sobre todo, el funcionamiento de las gran-
des empresas y los megaproyectos de distintos tipos) y a evaluar
mecanismos de mercado para avanzar en la proteccién ambiental.

Por su parte, los grupos de trabajo encargados de elaborar el
Plan Ambiental de la frontera al parecer trabajaron bajo los su-
puestos de que es muy probable que sus problemas ecolégicos, a la
larga, serdn més graves en ausencia de un TLCAN que con éste,
pero que, en el corto plazo, es posible esperar que se agudicen al
echarse a andar el Tratado. Usaron como base principal de su
trabajo la experiencia de la CILA y de afios de colaboracién en

Mexican Economy of a North American Free Trade Agreement”, en The World Economy,
vol. 15, nim. 1, enero de 1992.

71 La minerfa tiene fuertes impactos ambientales. El uso indiscriminado y excesivo
de fertilizantes y pesticidas es un riesgo. Pero algunos ecélogos, aunque reclaman mayor
control al respecto, consideran que su impacto ambiental es menor que el de la industria.

72 Por supuesto. el aumento de la contaminacién dependerfa del tipo de tecnologias
que se utilizaran. Serfa esperable, eso sf, un aumento del consumo de energéticos.

73 Las ramas del petréleo. construcci6n, alimentos y bebidas, asf como la automotriz,
incrementarfan su participacion en el PIB. Salvo la primera, esas ramas no se cuentan entre
las mas contaminantes. Habria una reduccié6n de la tasa de crecimiento en textiles, maqui-
nana, metales y qufmica, contdndose las dos Gltimas entre las potencialmente m4s conta-
minadoras. Por otro lado, la agricultura y la minerfa también crecerfan m4s répido. José

Romero y Leslie Young, “The FTA: Results for Mexico”, El Colegio de México, mimeo-
grafiado.
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diversos terrenos. De hecho, incorporaron como acciones a seguir
una serie de medidas sobre las que ya se discutia desde hacia
tiempo. Asimismo, recogieron algunas de las demandas presenta-
das en las audiencias que se realizaron en ambos lados de la fron-
tera. La mayoria de ellas se relacionaban directamente con proble-
mas ambientales; otras s6lo de manera indirecta.”

El proyecto del Plan se someti6 a discusién publica en el mes
de septiembre de 1991, subrayandose que era independiente del
TLCAN y que su puesta en practica no dependeria de la firma de
éste. Recibié una andanada de criticas. Las de las organizaciones
ambientalistas estadunidenses, especialmente de la zona fronteri-
za, se centraron en €l hecho de que no habia asignacién de recursos
claros y suficientes, que carecia de disposiciones especificas para
un riguroso cumplimiento de los objetivos y metas y que no existia
vinculacién entre el Plan y el Tratado.

Es posible que a la fria respuesta que dieron los medios esta-
dunidenses al borrador del Plan haya contribuido el hecho de que
su publicacién coincidi6 con el fallo del panel de expertos del
GATT en favor de México, en el caso del embargo atunero, decisién
que irrit6 y preocup6é hondamente a las organizaciones ambienta-
listas. Su enojo y escepticismo también se reflej6 frente a la versién
preliminar de la revisién de los asuntos ambientales de México-
Estados Unidos, preparado por un equipo interdepartamental,
coordinado por la Oficina de la Representante Comercial estaduni-
dense (USTR), que circulé también en el otofio de 1991.7°

Posiblemente con la idea de calmar a las organizaciones am-
bientalistas, reiterando su compromiso ecolégico, y también con-
vencido de que era conveniente iniciar un plan de accién inmediata
en tanto se revisaba el Plan Ambiental, el gobiemo mexicano
anunci6 que destinaria, en los siguientes tres afios, 460 millones de
délares en apoyo a ese Plan. Estos fondos se orientarian a las obras
de mejoramiento ambiental mdés urgentes, en las principales ciuda-

74 Por ejemplo, solicitaban la inclusién de programas de habitacién en el Plan. La
ausencia de este punto y, en general, del problema de los asentamientos irregulares en am-
bos lados de la frontera, fueron criticas frecuentes al anteproyecto. Véase, por ejemplo,
Rich, af. cit., p. 5.

75 Esta fue la respuesta de compromiso del gobierno estadunidense a una demanda
judicial de las organizaciones Sierra Club, Friends of the Earth y Public Citizen, alegando
que no estaba cumpliendo la Ley de Politica Ambiental (NEPA), al no llevar a cabo un es-
tudio sobre el impacto ambiental que tendr4 la puesta en préctica del TLCAN.
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des fronterizas.”® A este anuncio siguieron ciertas invitaciones ve-
ladas por parte de algunos funcionarios mexicanos al gobierno
estadunidense, para sumarse decididamente a ese esfuerzo de re-
generacion de la frontera.”’

El gobierno mexicano también anuncié que 200 inspectores
(cuatro veces mas de los existentes en 1989) contribuirian a aplicar
con rigor las leyes ecolégicas. Para poder llevar a cabo esa labor se
elevaria el presupuesto de la Sedue a 6.3 millones de ddlares.
Asimismo se informé sobre la adopcién de nuevas regulaciones
que obligaban a las 1 455 maquiladoras fronterizas a someterse a
la recertificacion de sus licencias, a partir del 31 de diciembre de
1991, para asegurar que sus desperdicios fueran regresados a su
lugar de origen, de acuerdo con las leyes mexicanas. Poco después
de estos anuncios, el gobierno estadunidense se comprometi6 a
destinar 241 millones de d6lares, en el afo fiscal 1992-1993, para
la proteccién ambiental en la zona fronteriza, cifra que més tarde
se elevaria.

La urgencia de ambos gobiernos por expresar su disposicion a
aceptar compromisos concretos, que incluian la promesa de reali-
zar fuertes inversiones en infraestructura, posiblemente también
respondia al deseo de atajar las demandas crecientes en ese sentido
por parte de grupos muy variados. Durante esos meses, el Border
Caucus expres6 reiteradamente que efectuar acciones de ese tipo
era muy urgentes. Obras como ésa tienen ligas claras con los pro-
blemas ambientales, pero algunas de ellas responden también, o
atin en mayor grado, a necesidades de tipo comercial.

Esta mezcla de intereses se advertia, igualmente, en algunas de
las propuestas estadunidenses para enfrentar problemas ambien-
tales especificos de la frontera o, en general, del pais, varias de
ellas relacionadas con el uso de energéticos. Ese tipo de sugeren-
cias las encontramos tanto en declaraciones de empresarios como
en la prensa estadunidense. Algunas fueron recogidas en el ya

76 Serfan destinados 223 millones a la construccién de sistemas de drenaje y plantas
de tratamiento de aguas; 26 millones para la primera etapa de construcci6n de sistemas de
recoleccién, tratamiento y disposicién de desechos sélidos; 120 millones para carreteras,
con una linea de crédito adicional de 51 millones para transporte piiblico y 44 millones
para la adquisici6n de 3 185 hectéreas de tierra para la creacién de reservas territoriales.

77 Por ejemplo, Reyes Lujén expres6 que si el gobiemo estadunidense quisiera hacer
un esfuerzo equivalente al de su pafs, en relacién con el PB de cada uno de ellos, aquél de-

beria invertir alrededor de 12 000 millones de délares. Conferencia citada, 22 de noviem-
bre de 1991.
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mencionado proyecto de revisién de la USTR, sobre los posibles
impactos del TLCAN en el medio ambiente. Como recomendacio-
nes para los grupos negociadores estadunidenses, se incluyeron el
procurar obtener trato nacional y derechos irrestrictos de entrada
en México para la tecnologia ambiental y los servicios de firmas
especializadas en manejo de desechos municipales y peligrosos.

Otras sugerencias, con posibles motivaciones mixtas, se refe-
rian a la exigencia de que México eliminara o redujera las regula-
ciones y otro tipo de barreras a la venta de gas natural a la industria
mexicana y a las viviendas, sobre todo del norte de México, a fin
de sustituir el uso generalizado de combustibles con alto grado de
sulfuro. De ese modo, afirmaban, se reducirian las emisiones de bi6-
xido de carbono y mejoraria la calidad del aire en la regién. Tam-
bién se recomendaba obtener la reduccién de barreras al comercio
transfronterizo de electricidad y el estimulo a la cogeneracién de
proyectos de ese tipo, para sustituir, sobre todo en el norte de Mé-
xico, las instalaciones menos eficientes y mds contaminantes.’®
Otra propuesta era que, dadas las limitaciones financieras de Pe-
mex para ampliar y modernizar las refinerias, se permitiera la
entrada de capital estadunidense para elevar la oferta de energéti-
cos mas limpios. También se sugeria que la liberalizacion de las
leyes de inversién extranjera en la petroquimica tendria impactos
benéficos sobre el medio ambiente.”

Cinco meses después, en febrero de 1992, los dos gobiernos
publicaron el Plan Ambiental Fronterizo. Este establecia que las
tareas inmediatas a realizar, mediante la cooperacién bilateral, de-
bian ser: el control de las descargas industriales y municipales en
aguas superficiales para prevenir o reducir la contaminacion de
las aguas superficiales y subterrdneas; el monitoreo y seguimicnto
de los movimientos de desperdicios txicos para disponer de
ellos de manera ecol6gicamente adecuada y prevenir la contamina-
cién de las aguas superficiales y subterraneas; la prevencion de la
contaminacién del aire a niveles superiores a los estidndares, me-
diante el control de fuentes de emisién permanentes, de 4rea, fugi-
tivas y moviles; y la elaboracién de planes de respuesta para casos

78 Interagency Task Force, op. cit., pp. 198 y 199.

79 Como ejemplo positivo reciente, se mencionan los cambios en las reglamentacio-
nes para permitir capital extranjero en una planta que produce MTBE, un aditivo usado para
reemplazar el plomo en la gasolina. Ibidem, p. 9.
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de contingencia y emergencia relacionados con el movimiento de
desechos peligrosos.

Se darfa prioridad a las mayores 4reas urbanas (principalmente
a Tijuana/San Diego y Ciudad Juérez/El Paso), debido a la grave-
dad de sus problemas y a la concentracién demografica. De acuer-
do con estas prioridades, se establecieron programas de trabajo
para una primera etapa 1992-1994. Se acord6 que los recursos
presupuestales para llevar a cabo el Plan provendrian de los dos
gobiernos federales, de gobiernos estatales y municipales, asi co-
mo del sector privado de ambos paises.

El Plan fue recibido con criticas muy parecidas a las que fue
sujeto el anteproyecto. Muchas organizaciones ecologistas estadu-
nidenses reconocieron que incorporaba algunas de sus demandas,
aunque subrayaron que los avances eran pocos respecto a la versién
preliminar. Para algunos, atin faltaba especificidad en las metas, ca-
lendarios precisos,?® y mecanismos adecuados y suficientes para
asegurar su cumplimiento.?! Subrayaron también que se prestaba
mas atencién a unos asuntos que a otros, y que existia un relativo
descuido de los problemas de confinamientos ilegales de desechos
toxicos, pesticidas, conservacion de habitats y efectos sobre la
salud.®2

Desde su punto de vista, el Plan ni garantizaba el acceso facil
a los datos de la Sedue, especialmente de trafico de materiales
peligrosos, ni la adecuada participacién de la comunidad en los
esfuerzos de monitoreo y vigilancia de su aplicacién.®? Sentian que
descansaba demasiado en compromisos voluntarios de las empre-
sas. Todavia, para estas fechas, no falt6 una especialista en materia
ambiental de la frontera que siguiera insistiendo en que la mejor
solucién era lograr el acceso a los tribunales de ambas naciones

80 Aunque el Plan si incluye calendarios para la puesta en préctica de medidas con-
cretas.

81 Por ejemplo, reclamaban que la estrategia de aplicacién no mencionara las metas
préacticas “paso por paso”, para garantizar el acatamiento de las leyes. Aunque si se evalia
positivamente el que como parte de la estrategia de cumplimiento se incluya la publica-
ci6n de los nombres de las compaiiias con historial de insuficiente acatamiento. Rich, op.
cit., p. 27.

82 amentaban, especialmente, que no se hubiera incorporado la prohibicién de ex-
portar a México pesticidas prohibidos en Estados Unidos, una de las demandas més fre-
cuentes en las consultas. Véase ibidem, pp. 26,42 y 43.

83 Sus preguntas centrales son dos: (c6mo va el gobiemo mexicano a obligar a los

particulares a cumplir las leyes y ese Plan?, y ;quién y c6émo se va a obligar a los dos go-
biernos a que cumplan este ltimo?
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para las disputas ecolégicas, ya que “la posibilidad de una deman-
da en Estados Unidos es un disuasivo mayor que un buen sistema
de regulacién” . ®

Tampoco faltaban sefialamientos en el sentido de que el Plan
no contenia recomendaciones para impulsar el uso de gas natural,
aunque se decia que tal vez eso lo incluyera el TLCAN. Por ultimo,
muchos subrayaban que la cuestién del financiamiento no quedaba
suficientemente clara y que se diluian las responsabilidades de
cada esfera de gobierno.?> Ademas, para los habitantes de la zona
fronteriza, el esfuerzo del gobieno federal estadunidense, la pro-
mesa de invertir 384 millones de délares en los siguientes dos
afios, no era suficiente.®¢ Algunos llegaron a afirmar que la mayor
carga quedaba en los hombros del pais mas débil.?’

Esta ultima critica era compartida en el lado mexicano, donde
la reaccién a la versi6n definitiva del Plan fue relativamente esca-
sa. Los conocedores la centraron en que el Plan buscaba resolver
problemas especificos existentes, sin dejar un margen para el me-
diano plazo. También lamentaban, como algunos estadunidenses, la
poca importancia que se daba a ciertos problemas que afectaban
sobre todo al lado mexicano, entre ellos, la existencia de basureros
téxicos sin control o la ausencia de disposiciones sobre la localiza-
cién de plantas para tratar desechos.®® Igualmente consideraron que
se dio poca importancia a problemas como la gran escasez de agua.
Un especialista fronterizo subrayd, como omision grave del Plan,
que al concentrarse en las zonas urbanas fronterizas no contempla
el posible efecto del TLCAN sobre las regiones agricolas vecinas.?

84 Wall Street Journal, 25 de febrero de 1992.

85 Hay dudas sobre quién va a hacer frente al costo de los ambiciosos programas de
monitoreo del aire y del agua (que ahora no se hacen adecuadamente en los dos lados de la
frontera, precisamente por lo costoso) o del correspondiente a asistencia técnica.

86 Este problema del financiamiento estuvo presente durante la discusién del proyec-
to del Plan. Las comunidades fronterizas estadunidenses, sobre todo las de Texas, senala-
ron que tenfan una base fiscal muy débil para hacerle frente. Autoridades de poblaciones
ricas, como las de San Diego, pedfan que el gobierno federal les reembolsara los costos de
cooperacién bilateral en ciertos rubros, como, por ejemplo. el de procesamiento de emer-
gencia de aguas residuales de Tijuana. Rich. op.cir.. p. 7.

87 North American Institute, News, Santa Fe, mim. 2, marzo-abril de 1992.

88 |a ausencia de disposiciones relativas a confinamientos de desechos es una de las
grandes preocupaciones de los ecologistas.

89 A su juicio, va a favorecer el rentismo de tierras por parte de inversionistas esta-
dunidenses ansiosos de disponer de predios con servicios de agua cada vez més escasos y
costosos en los estados fronterizos del pafs vecino. Sanchez, “El Tratado...”, pp. 20 y 21.
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Esa concentracién en lo urbano era también criticada por otros, que
alegaban que debia atenderse a los ecosistemas completos.

Uno que otro, con gran agudeza, llegaba a advertir el riesgo de
que una fuerte inversién en la frontera, especialmente en infraes-
tructura, pudiera paliar, a corto plazo, los graves problemas exis-
tentes, pero favoreciera una mayor atraccién de la zona, con ries-
gos futuros graves. Esto es, que se estableciera un equilibrio
precario, como se ha mantenido en la ciudad de México, con reper-
cusiones negativas.

Sin embargo, se reconocia que el Plan podia ser un buen co-
mienzo, en tanto hacia patentes los problemas y contemplaba el
impulso a la investigacién para conocerlos més a fondo. Pero ec6-
logos ambientalistas advertian que sé6lo tendria €xito si se acompa-
fiaba de programas o acciones con una vision mas global y de més
largo plazo.®

Ninguno de los dos gobiernos habia esperado hasta la conclu-
si6n de ese Plan para intensificar la cooperacién bilateral. La EPA
ampli6 su apoyo a México en el entrenamiento del personal técni-
co y el monitoreo, tanto en la frontera como en la ciudad de Méxi-
co. Con su asesoria, empez6 a disefiarse un control més estricto de
los cruces fronterizos de desperdicios téxicos y aument6 el inter-
cambio de informacién por medio de una red de computacién. Las
autoridades mexicanas comenzaron a usar la metodologia desarro-
llada por esa dependencia para llevar a cabo andlisis de costo-be-
neficio relacionados con riesgos a la salud de distintas actividades
y problemas, a fin de establecer prioridades.

EL RECURSO AL MULTILATERALISMO

Si1 bien el gobierno mexicano centré gran parte de sus esfuerzos en
lo que hemos sefialado arriba, también se mostr6 dispuesto a se-
guir contribuyendo a la formaci6n o, si se quiere, al fortalecimien-
to del régimen ecolégico internacional. A las cuatro decenas de
acuerdos firmados hasta 1990, entre los que destaca 1a Convenci6n
de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono y el Protocolo de
Montreal, se sumé la Convencién de Basilea. Luego, una vez ven-
cida la reticencia mostrada hasta entonces, en el .mes de julio de

%0 Entrevista con Roberto Sdnchez, 15 de agosto de 1992.
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1991 anunci6 su adhesién a la Convencién sobre Comercio de
Especies en Peligro de Fauna y Flora Silvestres (CITES).

Pocos meses antes, México habia acudido a otra instancia
multilateral, el mecanismo de solucién de controversias del GATT,
para resolver su disputa con Estados Unidos originada por la pro-
hibicién de importaciones de atin mexicano, decretada por el
gobierno de Bush en febrero de 1991.°! Este embargo se habia
impuesto bajo el alegato de que se estaba violando la Ley de
Proteccién de Mamiferos Marinos de Estados Unidos.” Se dijo
que la flota atunera de México no habia satisfecho los criterios
establecidos en dicha ley, en cuanto a limites méximos de captura
incidental de delfines por lance en el Pacifico oriental. El gobierno
mexicano consideré que esta medida constituia una violacién de
las reglas del GATT. Otros sectores del pais, especialmente los
afectados, manifestaron sospechas de que en este caso, detrds de
los reclamos ambientalistas, se escondian poderosos intereses pro-
teccionistas.®

Junto con el recurso al GATT, el gobierno mexicano participé
mds activamente en distintos foros multilaterales, en los que se
discutieron cuestiones relacionadas con la pesca; destacan su par-
ticipacién como observador en la Comisién Interamericana del
Atin Tropical (CIAT) y las negociaciones para su reincorporacion
a este organismo. La posicién mexicana fue la de subrayar la nece-
sidad de un programa internacional para preservar las poblaciones
de delfines, que recoja las necesidades de los paises pesqueros de
la zona del Pacifico oriental.

A pesar de su mayor activismo multilateral, el gobierno mexi-
cano no hizo oidos sordos a las preocupaciones estadunidenses en
esta materia. Se llevaron a cabo consultas bilaterales para evaluar
los elementos de un programa internacional que redujese la mor-

91 Hago un anélisis de la evolucién de este conflicto en “La cuestién ambiental en
las relaciones México-Estados Unidos™, Anuario México-Estados Unidos-Canadd 1991-
1992, México, El Colegio de México (en prensa).

) 92 a cual establece lfmites anuales para su flota por subespecies, y otros una cuarta
parte superiores a aquéllos, para las de otros pafses.

93 Alimentaron las sospechas el convencimiento de que, segin la Comisién Intera-
mericana del Atin Tropical, este pez no es una especie en extincién, asf como el traslado.
que se piensa deliberado, de la flota estadunidense fuera del Pacifico oriental, donde. se
alega, el delfin no nada con el atin. Aunque es dificil presentar evidencias claras, se habla
de que ciertas compaiifas enlatadoras estadunidenses apoyan financieramente a la organi-
zaci6n que present6 la demanda judicial que dio pie al embargo. el Earth Island Institute.
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‘tandad incidental de delfines en todos los mares del mundo. Para-
lelamente, las autoridades de México introdujeron una serie de
disposiciones legales para ajustar las actividades pesqueras a lo
que consideraban estidndares internacionales, acercdndose con ello
a la legislacién estadunidense en la materia.** Su puesta en préactica
aceler6 el descenso de la captura incidental del delfin en la pesca
del atin.

La resolucién del panel de expertos del GATT en favor de
México, en el mes de septiembre de 1991, al establecer que tanto
el embargo como la ley en la que éste se basé constituian una
restriccién indebida al comercio, provocé la répida reaccién de
Estados Unidos. El fallo rechaz6 el argumento de que la ley esta-
dunidense de proteccién de los mamiferos marinos se ajustaba al
articulo XX, que prevé excepciones a los estdndares de comercio
del GATT por medidas necesarias para proteger la vida animal o con-
servar los recursos naturales no renovables. Pero el fallo no limit6
su alcance a la MMPA (Ley de Proteccién a Mamiferos). Los exper-
tos aprovecharon la oportunidad para hablar del significado de las
excepciones bajo ese articulo XX. Afirmaron que €stas s6lo pueden
aplicarse en defensa de medidas de conservacién que no pretendan
regular més alld de las fronteras nacionales.”

En Estados Unidos se consideré que ese fallo ponia en duda la
legitimidad de muchas leyes de su pais y de diversos tratados
multilaterales. Las organizaciones ecologistas alegaron con vehe-
mencia que la decisién afectaba a la soberania estadunidense y que
habia sido tomada a puerta cerrada. S6lo unos cuantos miembros
de las organizaciones ecologistas mostraron menos alarma, y lla-
maban la atencién sobre un segmento del fallo del GATT que acep-
taba que ciertas medidas de alcance extraterritorial pueden ser
permitidas bajo el GATT.%

94 Paralelamente, el gobierno mexicano procuré ajustarse a otra serie de exigencias
estadunidenses en materia pesquera, relacionadas con el camarén (en cuya pesca se daba
la captura incidental de tortugas), que amenaza con seguir un rumbo parecido al del con-
flicto atunero. Periédicamente, el gobierno mexicano informé de sus esfuerzos al Servicio
Nacional de Pesquerfas Marinas (SNPM) de Estados Unidos. Estos cambios legislativos y
otro ti gpo de acciones los menciono en mi artfculo antes citado, “La cuestién ambiental..."”,

3 Nancy Bryson y Susan Koehn, Legal Times, semana del 20 de enero de 1992, p. 22.

9 En el fallo también se sefialaba que medidas internas con efectos extrajurisdiccio-
nales son permisibles en tanto se apliquen por igual a los productos internos y externos y
no afecten al libre comercio. Ese serfa el caso de la provisién de incluir leyendas en los

productos, como la de dolphin safe, que se aplica tanto para el producto intemo como para
el importado. Bryson y Koehn, loc. cit.
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Funcionarios estadunidenses de alto nivel viajaron a la capital
mexicana para tratar este asunto. En la reunién binacional de sep-
tiembre de 1991, el gobierno de nuestro pais decidié posponer la
presentacion del fallo del panel al Consejo del GATT y buscar
solucién al embargo en forma bilateral. Al parecer, recibié a cam-
bio el compromiso del gobierno estadunidense de modificar la Ley
de Proteccién a Mamiferos. Al mismo tiempo, las autoridades me-
xicanas expidieron el Cédigo de Ensenada, cuyo objetivo era una
mejor proteccion de los delfines y otras especies.

Las organizaciones ecologistas més radicales lanzaron una
campaiia contra €l GATT y reanudaron su activismo contra el TLCAN.
Mientras tanto, las mas moderadas encabezaron insistentes llama-
dos a la reforma del GATT, a fin de que tomara en cuenta necesida-
des de proteccién ambiental. El fallo influyé poderosamente en la
posicién que las iltimas adoptaron en adelante, en cuanto a las
regulaciones especificas que deberian incorporarse al Tratado.

LOS COMPROMISOS ECOLOGICOS EN EL TLCAN

Al inicio de 1992, 1a mayoria de los observadores aiin consideraba
que el asunto de la proteccién del medio ambiente iba a ser de
importancia para la aprobacién del TLCAN. El gobierno mexicano
continué insistiendo en su compromiso ecoldgico. S6lo en unas
cuantas ocasiones se incorporaron al discurso oficial hallazgos de
estudios hechos por la academia o los organismos internacionales
durante 1991, que permitian desvanecer algunos temores de los
ambientalistas. De vez en cuando, los funcionarios mexicanos se
refirieron a las dificultades sefialadas por muchos especialistas
para que se diera un traslado masivo de industrias sucias. También
se recogid el argumento de que era de esperar una mayor preocu-
pacién ambiental de los mexicanos al cruzar cierto umbral en su
nivel de vida y, en consecuencia, mayor presion sobre el gobierno
para elevar los estdndares ecolégicos, y que éste, a su vez, contaria
con mayores fondos para hacer frente a esas demandas. Pero préc-
ticamente no hubo referencias publicas a estudios recientes que
ponen en duda la conveniencia de adoptar esquemas de solucion
como la armonizacién sobre la base de diferencias en la capacidad
de cada pafs para “absorber aumentos de contaminacién”, ni aque-
llos que reconocian prioridades diversas en materia de proteccion
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ambiental segiin el grado de desarrollo, ni los argumentos en favor
de la necesidad de revisar el principio de “el que contamina, paga”,
sobre todo para el caso de las naciones menos avanzadas.

Sin embargo, ni esa actitud, ni los esfuerzos hechos por Méxi-
co para acercarse a las exigencias estadunidenses en distintos te-
rrenos bastaron para desmovilizar a las organizaciones ecologistas
0 a quienes recogian sus inquietudes en el Congreso. Desde el mes
de octubre de 1991, el mismo lider de 1a Cdmara de Representan-
tes, Gephardt, habia planteado, en carta a Carla Hills, que en caso
de que se optara por un acuerdo paralelo, éste habria de tener
fuerza de ley y ser sometido a la revision del Congreso, antes de
que alli se discutiera la aprobacion del TLCAN.” Y pronto, otros
congresistas adoptaron posiciones semejantes.

Por su parte, las organizaciones ambientalistas intensificaron
su activismo, sobre todo en vista de los acuerdos alcanzados en las
negociaciones de la Ronda Uruguay.?® Public Citizens fue una de
las primeras en criticar acerbamente el texto “del acta final”, entre-
gada a la prensa por Arthur Dunkel, y que debia discutirse en el
mes de enero de 1992.%° El dia 8 de ese mes, 28 organizaciones
ambientalistas expresaron conjuntamente su oposicién. Las cuatro
organizaciones defensoras del libre comercio se abstuvieron de
firmar, pero dos de ellas, la NRDC y la NWF, si externaron su
opinién en cartas por separado. La coincidencia de las discusiones
del TLCAN y el GATT, que en un momento habia ayudado a las
negociaciones del primero, en otros parecia perjudicarlas y amena-
zaba con elevar el compromiso minimo que se demandaria a Mé-
xico en materia ambiental.

No ayudaba a la labor del gobierno mexicano para convencer
a las organizaciones ambientalistas la visién, cada vez més negati-
va, que muchas de ellas tenian de la actuacién del gobierno de

97 Carta de Gephardt a Carla Hills, 23 de octubre de 1991.

%8 De hecho, durante la segunda mitad de 1991, Public Citizens publicé una serie de
folletos en contra de las negociaciones del GATT, en los que calificaba a éste como el gran
enemigo del medio ambiente. Véase, por ejemplo, “Everything You Always Wanted to
Know About GATT but Were Afraid to Ask™, Public Citizens's Congress Watch, noviem-
bre de 1991, 15 pp. En parte como respuesta a este activismo, tanto el GATT como el Ban-
co Mundial intensificaron sus investigaciones para precisar la relacién comercio interna-
cional/medio ambiente.

99 Memoréndum distribuido por Public Citizens. 26 de diciembre de 1991, en el que

se habla de que tal acta “es peor de lo esperado en asuntos de medio ambiente, salud y
consumo’”.
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Bush en materia de acciones de proteccién del medio ambiente. El
Ejecutivo estadunidense, segiin sefialaban algunos observadores,
estaba consciente de esto y de que debia esforzarse para mantener
la iniciativa y evitar que el Congreso la tomara. Procuraba deter-
minar las medidas minimas necesarias para dar una adecuada co-
bertura politica a los congresistas que se estimaba podrian votar
por el TLCAN, especialmente a los demdcratas; esto es, para evitar
que el voto en el Congreso en favor del Tratado pudiera ser regis-
trado, por los grupos ecologistas, como antiambientalista.

Para lograrlo, la EPA sigui6 manteniendo contacto continuo
con cuatro de las principales organizaciones ambientalistas (la
NWF, la NRDC, la EDF y la National Audobon Society), tanto direc-
tamente como por medio de sus representantes que se habian in-
corporado a los cuerpos asesores de los negociadores del TLCAN.

Todavia a mediados de 1992, un congresista defensor del Tra-
tado se referia a este tema como la carta impredecible (wild
card).'® Pero, en general, habfa acuerdo en que las exigencias
hechas a México en esta materia iban a depender del momento en
que las negociaciones finalizaran y el Tratado se sometiera a vota-
cién en el Congreso. El TLCAN se concluy6, como bien se sabe, en
medio de una situacion electoral complicada para el presidente
Bush. El Tratado era parte importante de su estrategia de campaia
y hacerlo aceptable para los interesados en la proteccién del medio
ambiente parecia indispensable. Se intent6 lograr esto con la inclu-
sién de las principales demandas de las organizaciones ambienta-
listas moderadas. Vale la pena mencionar algunas de las estipula-
ciones del TLCAN en esta materia, de acuerdo con la informacién
que se ha publicado hasta ahora.!%!

De entrada, hay un compromiso general de las tres partes en la
bisqueda de un desarrollo sostenible.!92 Se acepta que importantes
convenios de proteccion ecolégica (CITES, Protocolo de Montreal
y, cuando sea ratificada por todas las partes, la Convencién de
Basilea)'® prevalecerdn sobre las disposiciones del TLCAN. Esta

100 Declaraciones de Bill Richardson, Wall Street Journal, 25 de febrero de 1992.

101 Para un anAlisis mds profundo de sus implicaciones, se requerirfa de una lectura
cuidadosa del texto completo. Hemos tratado de ampliar nuestra informacién con algunas
entrevistas.

102 Secofi, “Descripci6n del proyecto Tratado de Libre Comercio de América del

Norte", mimeografiado, 1992.
103 México ya lo hizo en los tres casos; Estados Unidos aiin no ratifica la de Basilea.
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provisién intenta, posiblemente, desvanecer los temores que de-
sencaden6 el fallo del GATT en relacién con la disputa del atin. Se
procura, eso si, sujetar este compromiso al requisito de minimizar
la incompatibilidad de estos convenios con el TLCAN. Esto parece
implicar que deberén acatarse sélo disposiciones expresas y en la
medida en que no haya congruencia entre ambos instrumentos.

El capitulo general sobre normas menciona explicitamente
que cada pais mantiene el derecho de determinar el nivel de pro-
teccién que considere adecuado para proteger la vida y salud hu-
mana, animal y vegetal, el medio ambiente y los consumidores. Lo
mismo se hace para el caso de la agricultura, para lo cual se espe-
cifica que las partes tienen el derecho de mantener y adoptar medi-
das sanitarias y fitosanitarias més rigurosas que las normas, asf{
como guias o recomendaciones internacionales.!* Se hace explicito
que no deberén ser arbitrarias o injustificadamente discriminato-
rias contra los productos de las otras partes y que, al adoptarlas, se
debe procurar minimizar sus efectos negativos sobre el comercio.
Para el caso de las normas obligatorias, que son las que pueden dar
lugar a cierre de fronteras, al parecer los procesos de produccién se
tomaran en cuenta en la medida en que afecten a las caracteristicas
de los productos.

En el caso de las medidas sanitarias y fitosanitarias, se estable-
ce que el pais importador, a solicitud del exportador, puede consi-
derar la aplicacién gradual de una norma. Es posible que esta
disposiciéon haya derivado de la aceptaciéon de diferencias en el
grado de desarrollo de los tres paises y del nivel del que parte cada
uno de ellos en materia ambiental. Pero queda como un acto volun-
tario y condicionado a que la parte importadora considere que la
aceptacién no le impide proporcionar un grado adecuado de pro-
teccién. No queda claro si se extiende a otras normas. 05

En su evaluacién de riesgos y fijacién del nivel apropiado de
proteccion, las partes pueden tomar en cuenta los procesos y méto-
dos de producci6n relevantes, la evidencia cientifica, la prevalen-

104 Por ejemplo. en materia de pesticidas, subsiste el derecho de cada parte a deter-
minar el nivel de riesgo, sujeto a la regla de no discriminacién.

105 Es posible que esto sea asi, ya que se sabe que se rechazé la propuesta hecha por
los canadienses, para la secci6n de inversi6n, de prohibir 1a ampliacién de las dispensas o
prérrogas para que una empresa se ajuste a ciertas normas ambientales. Esta propuesta te-
nia un objetivo de politica intemna canadiense: obligar a las provincias a adoptar una poli-
tica més rigurosa en el cumplimiento de las normas.
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cia de enfermedades o pestes y otras condiciones ecolégicas vy
ambientales relevantes. En materia de normas sanitarias y fitosani-
tarias, en los casos en que no haya suficiente evidencia cientifica,
se podran tomar medidas provisionales. Las partes se comprometen a
facilitar el acceso y actuacién en su territorio de los representantes
de la parte importadora, con motivos de inspeccién y constatacién
de procesos y equivalencia de normas y medidas. Se hace un lla-
mado a la compatibilizacién de las normas, en general, y a la
equiparacién de las normas sanitarias y fitosanitarias y, en relacién
con estas tltimas, a la participacién de los tres paises en organiza-
ciones de estandarizacion, internacionales y de Norteamérica.!%
El pais que desee elevar una norma de estos tipos debe notificar
por escrito a las otras partes sobre su intencién, con sesenta dias de
anticipacifn, y tomar en cuenta sus comentarios. %’

Las tres naciones se comprometen a no reducir o suspender tem-
poralmente sus normas de salud, seguridad o proteccién del medio
ambiente, ni ofrecer hacerlo con el propésito de atraer o mantener
inversiones. Si un pais lo hace, las otras partes podran solicitar con-
sulta. De la informacién accesible parece derivarse que se buscara
exhibir al contaminador y ejercer sobre €] una presién moral.

En caso de controversias comerciales relacionadas con nor-
mas ambientales, de conservacién o sanitarias, o que surjan de la
aplicacién de los convenios internacionales antes mencionados, el
pais demandante tendrd la carga de probar que una medida adopta-
da por un pais miembro del TLCAN es incompatible con éste. El
pais demandado podré elegir que la controversia se someta a un
tribunal establecido conforme a este Tratado, en lugar de recurrir a
los mecanismos de solucién previstos en otros convenios comer-
ciales de los que estos paises pudieran ser parte.!% Esta propuesta,
hecha por la delegacién estadunidense, recoge otra preocupacion
importante de las organizaciones ecologistas respecto al funciona-
miento del GATT.!®

106 A fin de promover el desarrollo y revisién periédica de estandares, guias y reco-
mendaciones.

107 Pyeden, eso sf, adoptarse medidas de emergencia sin tomar en cuenta ese plazo.

108 E] comité de normas técnicas tiene facultad para crear subcomités sobre cual-
quier tema, incluyendo salud y medio ambiente. Los péneles podrén solicitar informacion
a grupos cientificos.

109 Estas sefialaban que no tenfa sentido que las cuestiones ambientales pudieran so-
lucionarse mediante el mecanismo de resolucién de controversias del TLCAN, si el pafs de-
mandante podifa decidir el foro y acudir al GATT.
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En cuanto al tema de los energéticos y el medio ambiente, se
permite la venta de gas natural estadunidense en el 4rea fronteriza,
de acuerdo con las leyes internas, lo que parece implicar que Pe-
mex debe hacerse cargo de su comercializaci6n en territorio nacio-
nal. Se autoriza a las empresas de capital estadunidense o cana-
diense la generacién o cogeneracién de energia eléctrica para
autoconsumo, si bien sélo se autoriza la venta de excedentes a la
Comisién Federal de Electricidad. Igualmente, se establece que las
empresas independientes que sean autorizadas a producir energia
eléctrica también podran hacer compra-venta en la zona fronteriza.
Asimismo, se contempla la construccién de una segunda carboe-
léctrica de gran tamafio en la frontera (la primera est4 en Piedras
Negras), con capital mixto. Queda por verse si la reclasificacién
del sector petroquimico recogi6 alguna de las propuestas en mate-
ria de hidrocarburos.

El “impuesto verde” no se adopt6. El argumento principal fue
que un impuesto iba en contra del objetivo principal del TLCAN,
que es eliminar aranceles. Se dejaron abiertas, en cambio, las posi-
bilidades de tomar medidas unilaterales, como el programa de
bonos de contaminacion.

El TLCAN tampoco incorporé cuestiones especificas sobre con-
servacién de recursos, porque no se consider$ lugar apropiado para
hacerlo. La propuesta de creacién de una comisién binacional o trina-
cional para cuestiones del medio ambiente, posiblemente restringida
al area de la frontera, quedé en estudio. Pocas semanas después de
la firma del Tratado, durante la visita del secretario de Desarrollo
Social a Estados Unidos, se informé sobre la decisién de crear una
comisién trinacional. Sus facultades especificas quedan por verse.

En resumen, con TLCAN o sin €l, el tema del medio ambiente
parece haber ganado un importante sitio, posiblemente permanen-
te, en la agenda bilateral. Vimos c6mo algunas de las demandas de
las organizaciones ambientalistas estadunidenses tienen motiva-
ciones claramente ecoldgicas. Otras responden més a preocupacio-
nes econdmicas, ya sea relacionadas con la competitividad de su
aparato productivo por los costos de control ambiental, o con el
posible traslado de inversiones a nuestro pais, temores que, aunque
no siempre fundados, podemos considerar legitimos. Junto a este
tipo de demandas encontramos las de otros grupos con intereses

béasicamente distintos, aunque procuren cubrirse con el escudo de
la proteccién ambiental.
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Esta es un 4rea en la que México puede responder con relativa
facilidad a las demandas estadunidenses por varias razones. Una
de ellas es que existe el convencimiento entre buena parte de go-
bernantes y gobernados de que México debe avanzar en la protec-
cién ecolégica. El gobierno mexicano sabe que sus esfuerzos en
este terreno serdn bienvenidos por sectores amplios de la pobla-
ciébn mexicana, aunque, por supuesto, habré intereses afectados
que se opondran. Pero el reto es lograr que la politica ecolégica
mexicana, sus prioridades y sus ritmos respondan a las necesida-
des especificas y a las capacidades de México, y no asi a demandas
externas de acciones muchas veces necesarias, pero que no siem-
pre son las més urgentes o adecuadas. Al margen de consideracio-
nes de soberania, podriamos aceptar que un buen nimero de las
preocupaciones de las organizaciones ecologistas estadunidenses
tienen base, y que muchas de sus sugerencias para enfrentar los
problemas son sensatas. Pero otras no lo son. Algunas derivan de
conocimientos cientificos insuficientes, de intereses muy particu-
lares e, incluso, de modas.

Por iltimo, las primeras informaciones indican que el TLCAN
recoge algunas de las demandas importantes de las organizaciones
ecologistas que dieron un apoyo condicional al tratado. Se incluye-
ron aquellas que tienen cabida, digamos natural, en un tratado de
comercio. Algunas de estas provisiones son similares a las disposi-
ciones del GATT. Otras van mas all4, aunque han sido criticadas
por generales, ambiguas y dificiles de hacer valer en el caso de una
disputa comercial. La presién para incorporar algunas otras o pre-
cisar las incluidas en el tratado, se sintié de inmediato y es posible
que lleve a reforzarlas en otros instrumentos.
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EL CONGRESO Y LAS NEGOCIACIONES
PARA EL LIBRE COMERCIO EN AMERICA
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Universidad de Duke

Las negociaciones que recientemente concluyeron México, Esta-
dos Unidos y Canad4 para la conformacién de una zona de libre
comercio en América del Norte aiin podrian verse frustradas. A
pesar del éxito que en fecha reciente tuvo la negociacién del
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canadé (ALC)
y los increibles logros de los europeos en sus pléticas para lograr
una integracién econ6émica més profunda, el libre comercio en
América del Norte no est4 garantizado. En efecto, 1a historia de la
liberacién comercial, desde la Segunda Guerra Mundial, ha tenido
muchos pasos en falso y ha sufrido derrotas, por cada triunfo,
desde el fracaso de la Organizacién Internacional de Comercio
hasta las dificultades que actualmente enfrenta la liberacién del
comercio agricola, en 1a Ronda Uruguay del GATT.

Cuando las negociaciones fracasan, esto se debe, por lo gene-
ral, no a la diferencia de intereses entre ]as naciones, sino a la
dificultad que presenta el manejo de las politicas nacionales sobre
comercio internacional. Si cada pais fuera un actor unitario, el
negociar la liberacién del comercio serfa relativamente sencillo,
pues ambas partes estarian de acuerdo, sin mayores complicacio-
nes, en eliminar las barreras comerciales, armonizar los estdndares
y establecer foros para la resolucién de disputas. Sin embargo, los
paises no son entes unitarios. El sector obrero y los representantes
del capital, los importadores y los exportadores, los fabricantes y
los prestadores de servicios, todos tienen intereses muy diversos

[349]
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con respecto a la negociacién del libre comercio. Ademas, dentro
de cada pafs existe una politica interna sobre comercio internacio-
nal, la cual hace sumamente complejo el problema de la negocia-
cién internacional.

Dicha negociacién se lleva a cabo en dos niveles: en la mesa
de negociaciones internacionales y, de manera paralela, entre las
facciones internas, con sus diversos intereses. Y, como podria con-
firmarlo cualquier negociador internacional experimentado, a me-
nudo las pléticas paralelas son las més dificiles y polémicas. El
problema es que la liberacion del comercio internacional, pese a lo
mucho que responda a los intereses “nacionales”, produce una lista
de ganadores y perdedores entre los grupos de intereses internos, y
aquellos que van a resultar perjudicados (o creen que lo serdn)
pueden obstaculizar los acuerdos, insistir en adoptar posturas que
no son negociables, obligar al tratamiento de temas que los nego-
ciadores preferirfan no tocar o, de cualquier otra forma, complicar
en gran medida los problemas que enfrentan los negociadores.

En el caso de la actual negociacién, las cosas no serdn diferen-
tes. A pesar de lo conveniente que resulte el libre comercio para
los tres pafses, sin duda surgird un acalorado debate interno entre los
diversos intereses que existen en cada uno de ellos. Esto es cierto
tanto en el caso de México como en el de Canad4 y Estados Uni-
dos, pero ya que mis conocimientos son mayores en cuanto a lo
que sucede en este dltimo, y dado que un examen del paisaje
politico de los tres pafses requerirfa de una presentacién mucho
mds extensa, en este capitulo me limitaré al caso de Estados Uni-
dos. No obstante, para que se pueda llegar a configurar un acuerdo,
los tres gobiernos no sélo tendrdn que probar que obtuvieron resul-
tados positivos en la mesa de negociaciones, sino que también
deberdn manejar adecuadamente sus respectivas negociaciones in-
ternas.

BREVES ANTECEDENTES DEL PROCEDIMIENTO
DE LA “VIA RAPIDA"

En Estados Unidos, el tipo de problema politico que debi6 enfren-
tar la iniciativa propuesta por la administracion, tendiente a nego-
ciar una zona de libre comercio, se descubre por la naturaleza de la
lucha que se present6 en el Congreso con respecto a si se debfa
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otorgar a la administracién de Bush la autoridad de negociacién de
“via rdpida” (fast-track) para llevar a cabo las platicas del Tratado
de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN). Antes de 1991,
s6lo un puiiado de expertos en comercio habian oido hablar de la
“via rdpida”, una norma procesal que rige las funciones del Con-
greso en las negociaciones de comercio internacional de Estados
Unidos. Pero, en mayo de 1991, ya eran pocos los ciudadanos de
ese pafs que no habian escuchado hablar de ella. El hecho de que
un procedimiento para una politica comercial se haya convertido
en el nicleo de 1a més intensa campaiia politica de 1991 demuestra
claramente que para la elaboracié6n de la politica econémica exter-
na estadunidense no sélo importan las politicas internas sino tam-
bién la misma estructura del proceso de elaboracién de politicas.

En la primavera de 1991, los votos que permitieron al presi-
dente Bush negociar el TLCAN con México y Canad4, bajo la auto-
ridad de la “via rdpida”, constituyeron una considerable victoria
para €l. Tan solo unos meses antes, la mayoria de los observadores
mas connotados del ambiente politico de Washington considera-
ban que el asunto tenia cincuenta por ciento de probabilidades de
ser aprobado. Una coalici6n aparentemente enorme, que se oponia
al libre comercio con México, y cuyos bien organizados miembros
tenian mucho peso en la Casa Blanca, se habia aliado para recha-
zar la “via rapida”. Por su parte, en el bando contrario, la negocia-
ci6n aparentemente no contaba con un apoyo activo considerable,
el gobierno de Bush aiin no se habia movilizado para presionar y
obtener autorizacién, y los mexicanos no habian decidido siquiera
quién los representaria en el Congreso.

No obstante, a finales de mayo ya se habfa conformado una
impresionante coalicién en favor del TLCAN, en tanto que la oposi-
cién se habia fragmentado y desmoronado. La opinién piblica se
inclinaba fuertemente en favor de las pléaticas. Y asf, lejos de enta-
blarse una votacién refiida, las resoluciones para negar al presiden-
te la autondad de la “via rdpida” fueron ficilmente derrotadas en
ambas Cémaras del Congreso.

Pero pudo no haber sucedido asi. De haber sido menos efectiva
la estrategia politica de la administraci6n y haber estado més organi-
zado el liderazgo de la oposicién, o de haberse dado otros procesos de

elaboracién de politica, esto habria producido quizds un resultado
diferente.
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Origenes de la negociacién

En 1988 ocurrieron dos hechos detonadores: 1a firma del ALC entre
Canad4 y Estados Unidos y la toma de poder en México del presi-
dente Carlos Salinas de Gortari. Para los politicos estadunidénses,
el éxito de la negociacién del ALC demostraba la viabilidad de los
acuerdos bilaterales de libre comercio como una alternativa a las
negociaciones multilaterales del GATT, y abrfa camino para la re-
alizacién de acuerdos similares en el futuro. Para los mexicanos,
este acuerdo, junto con los pasos dados en Europa, representaba el
riesgo de quedar excluidos, lo que los llevé a desear con mayor
impetu el establecimiento de lazos mas estrechos con Estados Uni-
dos.!

Cuando Carlos Salinas asumi6 la Presidencia, pocos hubieran
podido predecir la audaz transformacién que tendrian las politicas
econdmicas mexicanas. Sin embargo, en tan solo un par de afios, el
presidente ya habia revertido varias décadas de politica, al privati-
zar un gran nimero de empresas estatales, reducir drasticamente
los aranceles y otras barreras comerciales y fomentar activamente
la inversién extranjera directa en México. Mediante la reduccién
unilateral de las discrepancias entre México y Estados Unidos,
Salinas facilit6 mucho la consideracién de la posibilidad de un
acuerdo de libre comercio con México. Y, adem4s, dado que tanto
Salinas como muchos de sus principales consejeros realizaron es-
tudios en Estados Unidos, tenfan una actitud mucho mas favorable
a estrechar los vinculos con este pafs, que la que tenfan los anterio-
res gobiernos.

En Estados Unidos, la decisién de iniciar las negociaciones
con México al parecer fue resultado, por una parte, de la solicitud
que hiciera México y, por la otra, del interés de la comunidad
empresarial. No obstante, serfa incorrecto afirmar que la adminis-
tracién, al hacerlo, respondia primordialmente a presiones exter-
nas. En su mayorfa, el entusiasmo por que se realizaran estas pla-

! Segiin se afirma, el presidente Salinas tomé la decisién de negociar el libre comer-
cio con Estados Unidos durante su vuelo de regreso de Europa a México. El viaje del pre-
sidente a Europa habfa tenido la finalidad de promover una mayor inversién en México.,
pero lo que hallé fue un continente cada vez més concentrado en sf mismo y més interesa-
do en la integraci6n europea y en reconstruir las economfas de Europa oriental. En ese
momento, Salinas se dio cuenta de que México no tenfa otra opcién que estrechar més los
vinculos entre la economfa de su pafs y la de Estados Unidos, asf como buscar en el norte
el capital que México necesitaba tanto.
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ticas surgi6 en el interior del gobierno y, er especial, del interés del
propio presidente. Es posible que la frustracién por la lentitud
del avance en el GATT, el deseo de concluir un acuerdo comercial
muy prominente en el curso de su primer periodo y la actitud por
lo general favorable a México del presidente Bush, hayan influido
en la decisién de la administracion.

Pero, una vez que se decidi6 entrar en platicas con México,
surgi6 la pregunta de c6mo vincularlas con el ALC recientemente
firmado. El gobierno analiz6 varias posibilidades, de las cuales la
mas importante fue la de un convenio de “centro y radios”,? segin
el cual Estados Unidos negociarfa tanto un acuerdo independiente
con México como un més amplio tratado trilateral. Finalmente, y
por el temor de llegar a un enmarafiamiento de acuerdos bilaterales
entrelazados, el gobierno opté por la opcién del TLCAN e invit6 a
Canada a que se uniera a las platicas, el cual, si bien no sentia un
gran entusiasmo al respecto, no se hallaba en posicién de negarse.

Sin embargo, luego de haber logrado coordinar a los tres inte-
grantes, la administracién debia volver su atencién hacia el interior.
Para seguir adelante, el Congreso tendria que otorgarle la autori-
dad de negociacién mediante el mecanismo de la “via rdpida”.

Reglas del juego

Desde hace mucho tiempo, el comercio internacional es motivo de
disputas entre el presidente y el Congreso. Mientras que este 1lti-
mo tuvo que admitir al fin, y muy a regafiadientes, que debia ceder
autoridad negociadora en el drea de elaboracién de politicas, 4mbi-
to que consideraba sélo suyo, el presidente, por su parte, ha criti-
cado desde tiempo atrés la tendencia del Congreso a inmiscuirse
en lo que considera su prerrogativa para conducir los asuntos inter-
nacionales. Asi, como soluci6n parcial a esta vieja rencilla, la Ley
de Comercio de 1974 dispuso un nuevo proceso para la conduc-
cién y firma de los acuerdos comerciales internacionales, proceso
que ahora se conoce como la “via rapida” (fast-track). Basicamen-
te, €ste consiste en lo siguiente: el presidente convino en que en
toda negociacién de un acuerdo comercial consultaria periédica-

2 Véase, respecto a este concepto, la nota 3 del articulo de Lorraine Eden y Maureen
Appel Molot, en este mismo volumen.
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mente al Congreso (en particular, al Comité de Finanzas del Sena-
do y al Comité de Medios y Arbitrios de la Cdmara), en tanto que
el Congreso acept6 que todo acuerdo negociado seria votado en su
conjunto, sin posibilidad de enmiendas.

Si bien no se prest6 mucha atencién a esta innovacién cuando
fue incluida en 1a Ley de Comercio, la “via rdpida” ha resultado ser
sumamente importante. En particular, la disposicién que prohibe
hacer enmiendas significé que el Congreso perdia su capacidad
para analizar un acuerdo ya negociado, eliminar las partes que no
le gustaban y agregar otras que consideraba adecuadas, como an-
tes solia hacer y con lo cual desbarataba acuerdos ya convenidos
en la mesa de negociaciones internacionales. Sin la disposicién de
“via rdpida”, es posible que ni la Ronda Tokio del GATT ni (lo que
es ain mds importante para las platicas del TLCAN) el ALC entre
Canad4 y Estados Unidos hubieran sido firmados. Por ello, cuando
Salinas y Bush declararon su intencién de negociar un acuerdo de
libre comercio entre México y Estados Unidos, tanto los partida-
rios como los opositores del mismo comprendieron que, sin la *“via
rdpida”, la labor serfa infinitamente mas compleja e, incluso, qui-
z4s imposible.

Para poder negociar por la *“via rdpida” la ley exige que el
presidente notifique con anticipacién al Congreso su intencién de
hacerlo, y éste concede un periodo de sesenta dias, durante el cual
tanto el Comité de Medios y Arbitrios de la Cdmara como el Co-
mité de Finanzas del Senado pueden hacer lo necesario para obsta-
culizarlo. Como sucedi6 en el caso de las negociaciones con Mé-
xico y Canad4, la autorizacién general para negociar con arreglo a
la “via rdpida” venceria en mayo de 1991, por lo que, para nego-
ciar bajo ésta, el presidente también debia solicitar una prérroga de
la autorizacién general. Este pequeiio detalle tenia una gran impor-
tancia, por dos razones. Primero, porque permitia que toda la Cé-
mara y el Senado entraran al juego y, segundo, porque la autoriza-
cién general no sélo ataiiia a la aplicacién de la *“via rdpida” para
las platicas del TLCAN, sino también para las negociaciones del
GATT, que ocurrian de manera simultdnea. Por lo que, si el Congre-
so le negaba la “‘via rdpida” para una de las negociaciones, lo mas
probable era que la rechazara para ambas.
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La “via rdapida” y las negociaciones de libre comercio
entre Estados Unidos y Canadé

En 1986, cuando los presidentes Reagan y Mulroney declararon su
intencién de negociar un acuerdo de libre comercio entre ambas
naciones, la noticia no caus6 mayor sensacién en Estados Unidos.
Y después, cuando Reagan notificé al Congreso su propésito de
negociar dicho acuerdo con Canad4, s6lo un pequeiio circulo
de especialistas le prest6 atencién. Casi no hubo controversia.
Fueron pocos los grupos con intereses que se percataron de este
hecho y, ain menos, los que comunicaron sus intereses a la Casa
Blanca.

No obstante, para asombro de la administracién, el Comité de
Finanzas del Senado, molesto por la politica comercial de Reagan,
estuvo a punto de negarle la autoridad de negociacién requerida.
El motivo del enojo del Comité de Finanzas fue la forma en que el
gobierno manejaba la disputa con Canad4 respecto a los tablones
de madera blanda, un asunto que si moviliz6 a un poderoso grupo de
intereses que tenia contactos con muchos miembros importantes
del Comité. Y no fue sino gracias a las 4giles medidas adoptadas,
en especial la decisi6n del Departamento de Comercio de revertir
su decisién sobre la validez de los subsidios canadienses para su
industria maderera, como la administracién pudo salir bien librada
de la situacién.

El hecho de que las negociaciones de libre comercio con Ca-
nad4 estuvieran a punto de venirse abajo debido a un asunto relati-
vamente menor, como es la politica canadiense sobre los precios
de la madera blanda, muestra cudn sensible es el Congreso a las
presiones politicas en materia de comercio y el grado de dificultad
politica que tales asuntos pueden tener. Por ello, las platicas con

México, bajo la “via rdpida”, serian considerablemente m4s difi-
ciles.

La coalicién obstaculizadora: un insélito grupo

En 1990, cuando los presidentes Bush y Salinas anunciaron su
intencién de negociar un acuerdo de libre comercio entre México
y Estados Unidos, similar al ALC de Estados Unidos y Canad4, la
propuesta desat6 de inmediato una controversia. Casi todos los
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grupos estadunidenses con intereses reaccionaron ante la idea y
una gran porcién de ellos se moviliz6 para presionar a la Casa
Blanca. En la primavera de 1991, las conversaciones relativas al
libre comercio se convirtieron en el principal tema de campaiia en
Washington.

Los opositores fueron los primeros en movilizarse. Una coalicién
un tanto ins6lita, conformada por sindicatos, grupos ecologistas,
industrias protegidas con bajos niveles salariales y otros (incluyen-
do los grupos de defensa de los derechos humanos), surgié como
una gran fuerza politica. Ya desde enero de 1991, sus emisarios
empezaron a tocar puertas en los alrededores de Washington, espe-
cialmente en la Casa Blanca y, en febrero, era ya evidente que la
oposicién iba en serio y podria resultar fatal a la “via rdpida”.

Trabajadores

Pocos sucesos ocurridos en la historia reciente han irritado més a
los sindicatos obreros que el proyecto de establecer un acuerdo de
libre comercio con México. Durante las negociaciones entre Cana-
d4 y Estados Unidos, los trabajadores no se movilizaron con mu-
cha rapidez, pero no ocurri6é lo mismo en el caso de las platicas del
TLCAN. Desde el primer dia, los obreros reaccionaron con enorme
impetu y lanzaron la més fuerte campana de presién posible para
obstaculizar la negociacién. Derrotar a la “via rdpida” se convirtié
en el objetivo primordial de los trabajadores durante 1991.

Su principal motivo de inquietud era, simple y sencillamente,
la mano de obra barata mexicana. Dependiendo de quien haga el
célculo, las tasas salariales mexicanas oscilan entre una séptima y
una décima parte de las estadunidenses. Por ello, y no sin razon,
los obreros de aquel pais temen perder sus empleos o verse obliga-
dos a aceptar salarios inferiores 0 menores prestaciones, al tener
que competir directamente con los trabajadores mexicanos. Asi-
mismo, les preocupa que las reglamentaciones mas laxas sobre
medio ambiente, salud y seguridad en el trabajo propicien el tras-
lado de la produccién de las empresas al sur de la frontera.

En la organizacién de la oposicién, fue el AFL-CIO quien tomé
la batuta, aunque también los Trabajadores Automotrices Unidos
(UAW, segiin su nombre en inglés) participaron muy activamente.
De hecho, la fuerte oposicién de los obreros automotrices fue lo
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que, al parecer, evit6 que los fabricantes de automdviles, pese a
que en su mayoria estdn en favor del TLCAN, adoptaran una postu-
ra de abierto apoyo, por temor a desatar la ira del sindicato.

Medio ambiente

Si bien era previsible la oposicién por parte de los trabajadores, la
de los grupos ecologistas sorprendié a muchos. Los temas del
medio ambiente nunca habian tenido relacién alguna con el 4rea de
comercio, y no hubo indicios previos de que fueran a convertirse
en asunto de debate dentro de las platicas norteamericanas. No
obstante, la inquietud respecto a los problemas ambientales que
ain no habian sido resueltos en la frontera entre México y Estados
Unidos, aunada a las preocupaciones debidas a la negligencia en la
aplicacién de las normas ambientales por parte de México, y que
pudiera llevar a éste a convertirse en un refugio para las industrias
contaminantes, renuentes a cumplir con normas mas estrictas, sir-
vieron como base para el rechazo de la liberacién comercial con
México.

Con frecuencia, los intereses de los trabajadores y de los gru-
pos ecologistas son opuestos, pero, en este caso, y especialmente
por la posibilidad de que los empleos pudieran trasladarse hacia el
sur con el fin de evitar las normas ambientales, ambos grupos
hallaron un punto en comun. Sin embargo, es importante destacar
que gran parte de su afinidad era tactica. Tanto los obreros como
los ecologistas querian detener la “via rdpida”, aunque por motivos
muy diferentes.

La Federacién Nacional de Fauna Salvaje se colocé a la cabe-
za de la comunidad ecol6gica, con una participacién muy activa de
grupos tales como el Fondo de Defensa del Medio Ambiente, el
Consejo para la Defensa de los Recursos Nacionales, la Fundacién
Nacional Audubon y el Club Sierra. De igual forma, otros grupos
ecolégicos més radicales, como Greenpeace, se unieron a la coali-
cién de oposicién.

Oposicién de las industrias

El tercer frente de la oposicién lo integraron las industrias protegi-
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das y de bajos niveles salariales, que afirmaban ser las que mé4s
resentirfan las consecuencias del libre comercio. Entre éstas desta-
caban la industria del vestido y ciertos sectores de textiles y agricolas.
La incorporacién de estos grupos a la alianza result6 problematica,
dados sus pocos vinculos naturales con los grupos ecologistas y
ain més escasas relaciones con los sindicatos. No obstante, para
ciertos miembros del Congreso, la oposicién de éstos constituia un
asunto de suma importancia (como, por ejemplo, para la delega-
cién de Carolina del Norte).

Quiza debido a la experiencia que adquirieron con el ALC, los
opositores al TLCAN se dieron cuenta de inmediato de la importan-
cia fundamental que tenia el voto de la *“via rapida” por si solo, y
de que, si ésta era eliminada o sustancialmente modificada, un
acuerdo de libre comercio se tornaria casi imposible. La coalicién
contra éste se organiz6 con gran rapidez y, ya desde enero de 1990,
llevaba a cabo sesiones informativas en la Casa Blanca, asi como
acciones de campaiia con miembros individuales.

Por su parte, y a diferencia de los anteriores, pocos partidarios del
libre comercio estaban organizados para ejercer presion sobre el Con-
greso. La administracién se mostr un tanto sorprendida por la inten-
sidad y magnitud de la oposicién; el gobierno mexicano, sin contar
con mucha experiencia en cuanto a hacer cabildeo en el Congreso,
aun estaba decidiendo quién lo representaria en Wash-ington; y la
comunidad empresarial estadunidense todavia no tomaba el asunto
con seriedad. De esta forma, para el mes de febrero, la oposicién
parecia estar ganando la partida. La mayoria de los observadores del
proceso en ese momento llegaron a considerar que las posibilidades
de que se aprobara la extensién de la autoridad de la *“‘via rpida”
estarian, en el mejor de los casos, muy refnidas.

Contraataque de los partidarios del libre comercio

Casi de manera simultdnea, tanto los partidarios del TLCAN en el
Congreso como el gobierno se dieron cuenta de que el Tratado
estaba en serios aprietos. Dos elementos clave de Washington, Dan
Rostenkowski y Lloyd Bentsen, presidentes del Comité de Medios
y Arbitrios de la Cdmara y del Comité de Finanzas del Senado,
respectivamente, se percataron de que los vientos no eran favora-
bles a la “‘via rdpida”, y lo mismo percibieron Carla Hills y otros
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funcionarios del gobierno. Asf, durante una reuni6n celebrada el
1 de marzo, Hills, Rostenkowski y Bentsen acordaron una estrate-
gia para satisfacer las inquietudes del Congreso. Rostenkowski y
Bentsen redactaron una carta abierta dirigida al Ejecutivo, en la
que advertian acerca de la fuerza de la oposicién al libre comercio
y exhortaban a que se tomara con mayor seriedad la postura de los
obreros y, m4s ain, la de los ecologistas. Hasta entonces responde-
ria el Ejecutivo, especificando c6mo pensaba abordar tales asun-
tos. El 5 de marzo, la carta Bentsen-Rostenkowski sali6 a la luz
publica y desat6 gran consternacién en el &mbito gubernamental.

Los detalles acerca de cémo se disefi6 la estrategia no se cono-
cerdn hasta la conclusién de la negociacién. Empero, lo que si se
puede discernir del informe presentado por el Ejecutivo es el desa-
rrollo de una doble estrategia: por una parte, se intentaria obtener
apoyo para el libre comercio y, por la otra, se trataria de dividir a
la oposici6n, apaciguando a los ecologistas y aislando a los traba-
jadores.

En busca de apoyo para el TLCAN

El esfuerzo de construccién de una coalicién de apoyo al TLCAN se
centr6 en movilizar a los grupos estratégicos, a la comunidad em-
presarial y a la comunidad latina, y en dirigirlos a presionar al Con-
greso.

Dentro de la comunidad empresarial, 1a Mesa Redonda Em-
presarial, la Asociaci6én de Empresarios Estados Unidos-México
del Consejo de las Américas, y la Cdmara de Comercio fueron los
primeros en exhortar a sus miembros a que apoyaran la “v{a répi-
da” y dieran a conocer su postura al Congreso, a lo cual dicha
comunidad respondi6é con un nimero impresionante de cartas y
campafias personales. Como testimonio del éxito obtenido basta
ver la extraordinaria cantidad de cartas que los partidarios de la
“via rdpida” introdujeron en el registro del Congreso durante el
debate final.

El gobierno también buscé el apoyo de la comunidad latina y,
en especial, de los mexicano-estadunidenses, pues su apoyo al
TLCAN pondrfa a muchos demécratas en una dificil posicién, si se
oponian a la “via rdpida”. Luego de solicitar la participaci6n de los
mas destacados miembros de la comunidad latina, la administra-
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ci6én obtuvo un considerable mimero de muestras de respaldo y
pudo afirmar entonces que esa comunidad la apoyaba. Dicha cam-
paiia culminé con una conferencia de prensa muy difundida que
organizé Bill Richardson, demécrata de origen latino, de Nuevo
México, durante la semana de la votacién.

Sin embargo, a inicios de abril, mucho antes de esa tltima
semana, los miembros del Congreso ya comenzaban a sentir la
presion del otro bando. La Casa Blanca y algunos miembros clave
del Congreso, incluyendo a Richardson, coordinaron cuidadosa-
mente las acciones. Se elaboraron tres listas con los nombres de
quienes tenfan una postura en favor y en contra, asi como de los
que todavia no tomaban partido; los iltimos, ain no decididos,
eran objeto de atencién especial.?

Division de la oposicion: el “Plan de Acciéon”

Mais importante ain que la reunién de fuerzas de apoyo fue quiza
la estrategia para reducir la eficacia de la oposicién. El punto
central de esta estrategia fue el “Plan de Accién” de la administra-
cién, que consistié en dar una respuesta directa a la carta Rosten-
kowski-Bentsen, en la cual se comprometia a tomar medidas res-
pecto a las inquietudes que los ecologistas y los obreros habian
expresado. El Plan no hizo nada para ganar el voto de los trabaja-
dores, ésa no fue nunca su intencién, pero, en cuanto a la coalicién
ecologista, sus efectos fueron rotundos.

Poco después de la divulgacién del Plan, la Federacién Nacio-
nal de Fauna Salvaje, la Fundacién Nacional Audubon, el Fondo
de Defensa del Medio Ambiente y el Consejo para la Defensa de
los Recursos Nacionales, cuatro de los grupos ecologistas mas
importantes que encabezaban la oposicién, declararon que dicho
Plan respondfa plenamente a sus inquietudes, por lo que ahora
estaban de acuerdo en que se procediera con las conversaciones
relativas al libre comercio. Tal reaccion, por supuesto, no sorpren-
di6 al gobierno, que habfa dedicado muchas horas a negociar con
los dirigentes de estas organizaciones lo que ellos consideraban
necesario para dar su apoyo.

3 Al parecer, se elabor6, para la Cdmara de Representantes, una cuarta lista con los
nombres de aquellos cuyos votos dependfan de la posicién que tomara Richard Gephardt.
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No obstante, otros grupos ecologistas protestaron en contra de
lo que consideraban una traicién en favor de la administracién (lo
cual, en efecto, sucedi6 en el caso de varios miembros de las
cuatro organizaciones), pero el dafio ya estaba hecho. Ahora que la
comunidad ecologista estaba claramente dividida, result6 més di-
ficil a los miembros del Congreso declarar que su oposicién al
libre comercio se basaba en las preocupaciones respecto al medio
ambiente y, de manera inversa, era més fécil justificar un voto en
favor de proseguir con las conversaciones. En palabras de la Casa
Blanca, los miembros ya habian “cubierto” el tema ecolégico.

La conversion de Gephardt

Richard Gephardt, con su postura neutral respecto al libre comer-
cio, fue quizés el personaje més observado. Considerado durante
mucho tiempo como el principal aliado de los obreros en la Casa
Blanca, Gephardt era el candidato natural para encabezar la oposi-
cién a las negociaciones. Sin embargo, Gephardt vacilaba al res-
pecto y, si bien expresaba su inquietud con respecto al TLCAN, no
se comprometia con la oposicién, por lo cual fue cortejado por la
Casa Blanca, los lideres empresariales y los mexicanos, hasta que
el 9 de mayo, una semana después de la divulgacién del Plan de
Accién, €] también declaré estar en favor de la “‘via rdpida”.

No obstante, en el momento en que se decidi6, su opinién
resultaba ya practicamente irrelevante para el desenlace. Su in-
fluencia habia perdido mucho peso desde antes, al fallar en su
funcién como elemento clave de la oposicién, lo que llevé a que la
coordinaci6n en el Congreso quedara en marnfos menos experimen-
tadas y poderosas.

La batalla final en la Casa Blanca

Ahora que todo se inclinaba decididamente en favor de la “via
rdpida”, muchos pensaron que el juego habia terminado. Pero atin
quedaba una 1ltima batalla por librar, no ante el publico sino en los
salones del Congreso y, especificamente, en el Comité de Normas
de la Cdmara, el arbitro final del proceso en la Cdmara.

Desde el principio, una de las dificultades que presentaba el
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proceso era definir si la extensién de la autoridad para la “via
rdpida” resultaba necesaria para las negociaciones tanto del GATT
como del TLCAN. La decisién de si habria un voto general o dos
votos por separado era fundamental. Tedricamente, la decisi6n
podria afectar a cualquiera de los dos, pero los observadores m4s
cercanos sentian que la separacién de los votos resultaria daiiina
para el Tratado pues, al hacerlo asi, los miembros podrian expresar
su rechazo al proyecto del libre comercio con México sin poner en
peligro la Ronda Uruguay del GATT.

Por ello, los opositores, encabezados por Sander Levin, de
Michigan, respaldaban la idea de separar los dos votos en el Comi-
té de Normas, ya que, de esta manera, existia atiin una remota
posibilidad de que se negara la “via rdpida” para las negociaciones
del TLCAN. Lo que sucedi6 después aiin no es del todo claro. Al
parecer, Levin, tenia, en efecto, fuertes posibilidades de lograr que
se separaran los votos, pero la vigorosa intervencién tanto del
vocal como del presidente del Comité evit6 que ello sucediera, y la
“via rdpida” fue aprobada. En conjunto, el desenlace resultaba
obvio. La “via rapida” gano sin dificultad.

LECCIONES DE LA “ViA RAPIDA"

La historia de la batalla por la “via rdpida” ofrece muchas leccio-
nes sobre la naturaleza de la elaboraci6n de la politica econémica
exterior, dos de las cuales amentan ser mencionadas.

La primera se refiere a los asuntos de politica interior. Las
politicas internas amenazaron con arruinar las negociaciones, aun
antes de que comenzaran, si bien el habil manejo de éstas hizo
posible que se obtuviera la autoridad negociadora y permiti6 que
las conversaciones prosiguieran. Pero, las politicas internas segui-
ran influyendo en ellas conforme progresen. Y ello es defimtiva-
mente cierto tanto en el caso de las politicas internas de México y
Canada como en el de Estados Unidos.

La segunda leccién se refiere a los procesos de las politicas. La
decisién de seguir adelante con las conversaciones fue tomada
mediante un proceso particular, pero no es dificil imaginar otros
procesos cuyo resultado hubiera sido muy diferente.
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Politica interna

A los funcionarios que participan en la elaboracién de la politica
econdémica externa, el peso que ejerce la politica interna es un
hecho que no les causa sorpresa alguna. No obstante, en los me-
dios académicos, la relacién que existe entre la politica interna y
los asuntos internacionales es algo a lo que, por lo general, se da
poca importancia o simplemente se ignora, lo cual explica clara-
mente el porqué de las profundas limitaciones de un enfoque se-
mejante. Si las politicas internas fueran tan irrelevantes, ;para qué
perderian el tiempo todas esas personas que hacen campafa en la
Casa Blanca? Lo cierto es que, si no se hace referencia a la politica
interna no sélo resulta imposible comprender cabalmente lo que a
la fecha sucede entre México, Canadé y Estados Unidos, sino que
una visién basada tinicamente en las dindmicas internacionales
brindara una base muy fragil para poder hacer una adecuada pres-
cripcién de politicas.

La politica interna afecta a las negociaciones internacionales,
cuando menos, en dos formas.

Primero, define los contornos de lo que serd posible lograr en
las conversaciones. En toda negociacion, las partes deben decidir
tanto los asuntos que se van a discutir como las resoluciones que,
al respecto, serdn aceptadas. Y, en una negociacién internacional,
la politica interna influye en ambos sentidos, al hacer necesario
eliminar ciertos temas de la mesa y agregar otros, asi como tam-
bién al definir la gama de posibles resoluciones que, respecto a los
asuntos incluidos, son politicamente aceptables.

En segundo lugar, las politicas internas influyen sobre los in-
tereses de las partes. Los altos funcionarios responsables de elabo-
rar politicas en materia de economia externa y, en especial, el
presidente, no son meros agentes en un proceso neutral tendiente a
sumar todos los intereses politicos internos. Ellos también tienen
complejos intereses en las negociaciones, de los cuales algunos se
relacionan con la sustancia de lo que se estd negociando, pero, en
su mayoria, conciernen al efecto que tendran dichas negociaciones
sobre su base de poder interno. Asi, por ejemplo, es casi evidente
que un presidente que politicamente depende en gran medida de
los intereses econémicos, en contra de los intereses obreros, se com-
portard de manera diferente que otro con una distinta base de po-
der, independientemente de su opinién con respecto a las politicas.
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En el caso del TLCAN, los efectos de las politicas internas
sobre los contornos de lo posible son obvias. La inclusién de facto
de los temas ecol6gicos en las negociaciones muestra del poder de
los intereses internos para alterar el conjunto de los asuntos que se
van a discutir en la mesa de negociaciones internacionales. Ningu-
no de los gobiernos tenfa interés en incluir el medio ambiente
como tema de debate y, sin embargo, la fuerza de la coalicion
interna estadunidense que se oponia a las negociaciones de libre
comercio impuso dicho punto en la agenda. De manera inversa,
existen otros asuntos que son eficazmente excluidos de la discu-
si6n debido a los intereses politicos internos. Tal es el caso de la
politica migratoria de Estados Unidos, la cual podria ciertamente
ser incluida en la negociacién, pero, dado que las politicas internas
estadunidenses respecto a su inclusién serian sumamente dificiles,
dicho asunto no esté en la mesa.

Es prematuro establecer con exactitud la forma en que las
politicas internas definirdn los limites de lo posible respecto a los
temas que estdn en debate, pero se pueden aventurar ciertas predic-
ciones, con base en la experiencia que se tuvo con el voto sobre la
“via rdpida”. La administracién debera cumplir algunas de las pro-
mesas que hizo en el Plan de Acci6n. Para responder a los intereses
de los trabajadores, por ejemplo, quiza sea necesario aplicar una
regla de origen muy estricta, que permita calificar un producto
como ‘“norteamericano”. Por otra parte, es posible que el poder
politico que tienen algunos sectores econémicos de Estados Uni-
dos, actualmente protegidos y, en especial, el agricola, sea sufi-
ciente para evitar una liberacién total.

No es ningiin secreto que, respecto a la negociacién de un
TLCAN, los intereses del presidente Bush estdn matizados por las
politicas internas. Dada la configuracién de su base de poder, Bush
estd més atento a las demandas de las grandes empresas que a las
de los trabajadores. Y quiz4, en un nivel més sutil, para €l las
conversaciones sobre el TLCAN constituyen un recurso para incli-
nar el tema del comercio internacional en su favor, es decir, el
“libre comercio” frente a la “‘competitividad” nacional. Conforme
se acerquen las elecciones presidenciales de 1992, los intereses
politicos del presidente respecto al TLCAN se volverdn més tangi-
bles y, segiin sean sus necesidades politicas y el punto en el que se
encuentren las negociaciones, Bush tendrd que decidir entre una
conclusién rdpida o un aplazamiento de ellas.
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Ciertamente, existen otros participantes con intereses politicos
internos. Dentro de Estados Unidos, los candidatos demdcratas a
la presidencia estardn definitivamente muy presionados por los
sindicatos y, dada la naturaleza del sistema primario, serdn espe-
cialmente vulnerables a dicha presién. A su vez, por supuesto,
Salinas y Mulroney tienen intereses politicos propios en las con-
versaciones.

Importancia de los procesos para la elaboracion de politicas

Identificar la constelacién de actores politicos internos que tienen
intereses en la negociacién es s6lo una parte del problema que
implica determinar el efecto que las politicas internas tendran so-
bre una negociacion internacional. El proceso por el cual los inte-
reses internos se llevan a las politicas también es importante. No se
trata simplemente de una inclusién: las reglas del juego deben,
asimismo, tomarse en cuenta. De otra manera, no habria habido tal
batalla en 1991. De hecho, es dificil presentar un caso que demues-
tre de forma més clara la importancia que tiene el proceso.

En cualquier negociacion, el proceso ejerce una gran influen-
cia sobre el resultado, pero esto es especialmente cierto en nego-
ciaciones complejas en las que participan varios actores, en las que
el proceso se establece antes de la negociacién o el asunto, o en las
que es probable que las reglas del proceso deban ser convenidas
aun antes de que los actores puedan comprender plenamente cué-
les serdn sus consecuencias para el resultado final. En el caso del
TLCAN, el proceso tuvo un fuerte impacto sobre dos rasgos del
mismo: las reglas para determinar quién participa en el juego y
aquéllas para establecer los asuntos que serian sometidos a vota-
cion.

Cuando el Congreso cre6 la “via rapida”, se asegur6 de que
dos comités del mismo obtuvieran una posicién de particular pro-
minencia en las negociaciones comerciales: el de Finanzas, del
Senado, y el de Medios y Arbitrios, de la Camara. Esta cldusuia
tenia la intencién de garantizar que el Congreso desempeiaria un
papel importante en las primeras etapas de las negociaciones co-
merciales. Pero, como suele suceder, los miembros de ambos co-
mités y, en especial, el del Senado, son particularmente favorables
al libre comercio, lo cual resulté una gran ventaja en este caso. Si
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otros comités hubieran tenido la responsabilidad primaria de las
negociaciones, el Tratado podria haber enfrentado una situaci6n
mucho més dificil.

A cambio de tener una mayor participacién dentro del proceso,
el Congreso otorg6 una concesién muy importante al Ejecutivo: se
comprometi6 a no hacer enmiendas a nada de lo que éste negociara
y a votar en favor o en contra del paquete, como un todo. La im-
portancia de tal disposicién es innegable, pues ésta, en efecto, ata
las manos de aquellos miembros del Congreso que puedan no estar
de acuerdo con una disposicién del acuerdo o que deseen que se
agregue alguna otra, pero que no quieran descartar todo el paquete
en beneficio de un particular y estrecho interés. Sin dicha clausula,
el problema de negociar acuerdos de libre comercio se tornaria
bastante mas complejo, dado que los negociadores tendrian el
constante temor de que su trabajo fuera desbaratado por el proceso
arrollador del Congreso, y las probabilidades de que éste obstacu-
lizara el convenio serian ain mayores.

De esta manera, el obligado agrupamiento de los temas conce-
de un importante poder al presidente. Ciertamente, el Congreso
aun puede votar en contra del paquete, pero debe hacerlo con
respecto a lo que el presidente les presenta, no asi sobre €l que
aquél elija. Sin embargo, en otro sentido, el agrupamiento podria
dar poder al Congreso o, més especificamente, a sus miembros, en
cuanto a las relaciones con sus electorados. Este es un ejemplo de
cémo el hecho de tener las manos atadas resulta, en ocasiones,
muy itil. Los miembros del Congreso pueden enfrentar ahora di-
rectamente a los representantes de los grupos de interés especial,
escuchar e incluso estar de acuerdo con sus puntos de vista y, sin
embargo, lamentar su incapacidad para ayudarlos en el logro de
sus intereses, criticar el proceso y después votar en favor del libre
comercio, al no poder justificar su descarte del paquete entero, con
base en un interés en particular.

Asimismo, la vinculacién entre el GATT y el TLCAN desempe-
fi6 otro papel durante la votacién del mes de mayo. El agrupamien-
to de ambos obligé a los miembros que se oponian s6lo a uno de
ellos a decidir si, por ejemplo, su oposicién al Tratado justificaba
el que se echaran abajo todos los afios de negociaciones en el
GATT. Esta es la razén por la cual los opositores del primero traba-
jaron tanto para tratar de separarlos.
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({ACASO DEBEMOS FRENAR LA VELOCIDAD
DE LA “V{A RAPIDA”?

Después de que el Congreso aprobé la reautorizacion de la “via
rapida”, surgieron numerosas quejas respecto a un proceso que
cedia tanto poder al presidente, asi como sugerencias para refor-
mar o eliminar dicho proceso. A fin de poder evaluar la convenien-
cia de dichos cambios, seria til analizar la naturaleza esencial del
problema que presenta la elaboracidn de las politicas comerciales.

La naturaleza esencial del problema en el comercio

La politica comercial genera, por naturaleza, una fuerte divergen-
cia de intereses entre los grupos internos. En general, los fabrican-
tes internos que compiten con los productores extranjeros estaran
en favor del proteccionismo en su sector, mientras que el consumi-
dor estard en favor del libre comercio. A menudo, aunque no siem-
pre, el nimero de productores serd reducido y éstos tendrdn un
marcado interés en la proteccién, mientras que los consumidores
seran muy numerosos y su interé€s en el libre comercio serd menos
acendrado. Asimismo, dadas las dificultades que presenta organi-
zar una accién colectiva, el proteccionista tiene una ventaja en la
negociacién de la politica comercial, 1o que resulta en una protec-
cién mds alld de la deseable. El problema, pues, consiste en equili-
brar los intereses de tal manera que se resuelva el dilema sin perder
representatividad.

La naturaleza de los procesos para la elaboracién de politicas
comerciales en Estados Unidos (y, de manera mds general, de la
politica econ6mica exterior) es tal, que resulta inadecuada para
manejar las desviaciones de la accién colectiva. La politica econ6-
mica exterior, a diferencia de otras facetas de nuestra politica exte-
rior, jamas ha estado centralizada y, a menudo, se ha visto atrapada
en el centro de las rivalidades entre el Ejecutivo y el Congreso,
cada uno de los cuales considera que ella deberia de caer en el
ambito de su jurisdiccién. A su vez, la confusién se ha multiplica-
do dentro del Ejecutivo, dado que la tarea de elaborar la politica
econémica exterior ha quedado dividida entre los ministerios de
Estado, Tesoreria, Comercio, Defensa y, més recientemente, la
Representante Comercial de Estados Unidos. Por otra parte, las
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leyes estadunidenses en materia de comercio ofrecen otras vias
alternas a las politicas, al permitir que cuerpos casi judiciales,
como la Comisién Internacional de Comercio, hagan apelaciones.

Desde siempre, tal forma de organizacién ha causado proble-
mas a Estados Unidos. De hecho, el Congreso ha dificultado al
pais la celebraci6n y ejercicio de acuerdos comerciales. El resulta-
do mas claro, ademads de cierta falta de coherencia, ha sido tener un
proceso especialmente vulnerable a las fuerzas proteccionistas.
Cabe destacar, sin embargo, que el sistema estadunidense no es
inico en este sentido. La habilidad que poseen los grupos de inte-
reses para obligar a la aplicacién de politicas proteccionistas es
también visible en los procesos de elaboracién de politicas de
Jap6n y Europa. Y fue para contrarrestar tal situacién que se inclu-
y6 la “via rdpida” como una disposicién de la Ley de Comercio de
1974. Si bien practicamente no llam¢ la atencién en aquel momen-
to, la “via rdpida” ha demostrado ser una trascendente innovacion
politica.

No obstante, el proceso ha generado muchas criticas, cuyo
principal argumento es que éste concede demasiado poder al pre-
sidente e impide que el Congreso represente adecuadamente los
intereses legitimos, dentro del mismo. Un corolario de esto es que,
al ceder un poder tan grande al presidente, el Congreso dificulta
atin m4s la aplicacion de palancas en las negociaciones internacio-
nales, puesto que los otros paises saben que el riesgo de que el
Congreso rechace el acuerdo es minimo.

Varios miembros inconformes del Congreso han presentado
propuestas para cambiar esta situacién. Sander Levin sugiri6 una
modificacién que permita revisar el proceso a la mitad del camino.
Donald Riegle propuso que el proceso se modifique a fin de que
sea posible hacer enmiendas lo suficientemente amplias como para
que éstas no abran la caja de Pandora de los intereses especiales.
Otros simplemente han propuesto la eliminacién total del proceso.

Tales inquietudes no carecen de fundamento. El Congreso ce-
di6 un poder considerable al presidente para las negociaciones y, al
hacerlo, ha dificultado ain més la representacién de los intereses
legitimos de grupos tales como el de los trabajadores, cuyos vincu-
los con el presidente no son fuertes. Ademds, como antes mencio-
naba, es posible que el agrupamiento de asuntos, como se hizo
entre la Ronda Uruguay y el TLCAN, constituya una desventaja en
la arena interna para la aplicacién de mayor poder y presion en las
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negociaciones internacionales.* No obstante, las ventajas del pro-
ceso de la “via rdpida” rebasan, aparentemente, estas deficiencias
para las negociaciones de libre comercio, por lo que las propues-
tas para enmendarlo deben ser consideradas con mucha atencién.

Primero, si bien es cierto que este proceso presta menos aten-
cién a las presiones de las partes interesadas que otros, no resulta
del todo insensible a ellas, de lo cual es muestra la historia recien-
te. En respuesta a las preocupaciones sobre la omisién de incluir
las cuestiones ecolégicas en la mesa de negociaciones, el Ejecuti-
vo se vio forzado a prometer un acuerdo paralelo; para satisfacer
ciertas demandas de los trabajadores, debié prometer un periodo
de desgravaci6n mas largo, y es probable que la regla de origen, en
su negociacién final, refleje al menos parcialmente los intereses de
aquellos. Las negociaciones han seguido adelante bajo la sombra
de una posible oposicién, pero ahora inicamente una cuestién de
un relativo amplio alcance, como seria la proteccién ecolégica o
una carta social para los trabajadores, podria movilizar una coali-
cién significativa.

Segundo, la eficacia del poder de negociacion depende del
equilibrio que se dé entre los elementos competitivos y cooperati-
VOS en una negociacion.’

La atin no resuelta divisi6n interna puede ser una ventaja en el
caso de negociaciones de naturaleza principalmente distributiva,
en las que el juego consiste en c6mo dividir un pastel relativamen-
te definido. No obstante, las negociaciones de libre comercio son
un caso en el cual es poco lo que se puede ganar por medio de la
aplicaci6n de presiones y poder sobre las otras partes, en una nego-
ciacion en la que el problema esencial consiste en la cooperacién.
Es por ello que no se debe temer la pérdida de poder de negocia-
ci6n si se aplica la “via rdpida” a una negociacién de este tipo.

Pese a los defectos que presenta el proceso actual, necesitamos
algo similar para poder proseguir con la negociacién de acuerdos
de libre comercio, ya sea en el nivel regional o en el mundial. Y
esto resultard cada vez més cierto conforme la agenda avance de la

¢ Frederick W. Mayer. “Domestic Politics and the Strategy of International Trade”,
Journal of Public Policy and Management, vol. 10, nim. 2, 1991.

5 Véase Mayer, “Managing Domestic Differences in International Negotiations: The
Strategic Use of Internal Side Payments”, en International Organizqtion, verano de 1992
(por aparecer).
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relativamente sencilla tarea de reducir o eliminar aranceles, a la
mucho més compleja y dificil labor de reducir las barreras no
arancelarias. La ultima, por definicién, requiere que aquellos cam-
pos de la politica que anteriormente eran considerados esencial-
mente internos (como, por ejemplo, la politica ecoldgica) sean
incluidos en el proceso. Para que las naciones puedan tener éxito
en la coordinacién de politicas en estos campos deberdn contar con
instituciones politicas internas que derroten al arraigado poder de
los intereses estrechos, al mismo tiempo que garanticen la adecua-
da representacion de otros intereses mas amplios.
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...1a regla del libre comercio, por sf sola, ya no
es capaz de gobernar las relaciones internaciona-
les[...] La libertad de comercio sélo es justifica-
ble si responde a las demandas de la justicia so-
cial.

PAPA PAULO VI, Populorum Progressio

Son los aspectos econémicos los que constituyen el tema central
de los actuales debates sobre el Tratado de Libre Comercio en
América del Norte (TLCAN). Sus defensores afirman que un acuer-
do trilateral impulsara el crecimiento econémico sostenido y a
largo plazo de Canadé4, México y Estados Unidos, y que constituira
un contrapeso con respecto a la Comunidad Econémica Europea
(CEE) y Jap6n. Por su parte, los detractores estadunidenses afirman
que el Tratado fomentar4 la exportacién de las inversiones y em-
pleos de su pais hacia México, en tanto que los canadienses temen
un debilitamiento acelerado de los sectores vulnerables de su eco-
nomia, los cuales abarcan desde el gas natural hasta las autopartes.
En cuanto a México, los escépticos predicen que el TLCAN ocasio-
naré la perpetuacion de los salarios bajos de la clase obrera mexi-
cana y que el pais entero se convertird en una gran maquiladora.
Mucha menos atencién se ha prestado al aspecto politico de

* Quisiera agradecer a Andrés Villarreal su asistencia en la investigacién; a Patricia
Rosas, su labor de edici6n, y a Kevin Middlebrook y Juan Molinar, sus comentarios y su-
gerencias. Los errores de interpretaci6n o de los hechos son tinicamente mios.

[371]
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este asunto, y la mayoria de los escasos debates politicos que ha
habido se han centrado en el proceso para alcanzar un acuerdo de
libre comercio. Los observadores han destacado el impresionante
poder de liderazgo de Carlos Salinas de Gortari, asi como su dis-
posicién para dejar atrds los lemas nacionalistas, con el fin de
hallar un modelo econémico viable para México. Asimismo, se ha
analizado la aparente transformacién que han mostrado los repu-
blicanos conservadores de Estados Unidos, al renunciar a las anti-
guas tacticas de desprecio hacia México, de mediados de la década
pasada, y adoptar una postura de apoyo acritico al TLCAN. De igual
forma, se ha sefialado el evidente desconcierto de los demdcratas,
quienes no pueden reconciliar sus tradiciones liberales en materia
de politica externa con los sentimientos proteccionistas en cuanto
a la economia. En mi opinién, la aprobacién de las negociaciones
de “via rapida” por parte del Congreso estadunidense, en mayo de
1991, ya ha tenido un considerable impacto politico, al sofocar el
debate publico con respecto al resultado de las elecciones presi-
denciales de 1988 en México, al haber legitimado la autoridad del
presidente Salinas y al haber ayudado a neutralizar las criticas
internacionales sobre las fraudulentas précticas electorales de Mé-
X1co.

Pero, ;qué sucede con respecto a las consecuencias politicas
del libre comercio? ;Cudles serdn sus implicaciones a largo plazo?
El propésito de este capitulo es examinar los diversos impactos
politicos que podria tener un acuerdo de libre comercio sobre el
sistema politico mexicano. Con este fin, trataré de presentar un
esquema de las ideas que actualmente se tienen sobre este tema, a
la vez que intentaré desentrafar las premisas l6gicas inherentes
a los debates existentes y enfocarme sobre los problemas de causa
y efecto. Antes que nada, quisiera poner en claro los términos
conceptuales de los actuales debates sobre las implicaciones poli-
ticas ael libre comercio. En mi opinién, las discusiones contempo-
raneas han tomado un sabor demasiado econémico, un tono dema-
siado tecnécrata y, en el campo politico, se han vuelto demasiado
simplistas e imprecisas. El proyecto de un TLCAN trae consigo
temas fundamentales sobre la dindmica del cambio politico, espe-
cialmente para México, y éstos requieren de un estudio atento y
continuo.

Aqui resulta muy importante hacer varias precisiones. En pri-
mer lugar, en la fecha en que se escribi6 este ensayo (febrero de
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1992), atin no existia un TLCAN plenamente terminado y firmado.
Por lo tanto, voy a suponer que el mismo se aprobd, aun cuando
muchas de sus implicaciones dependeran de los datos especificos
y de los detalles, de manera que, aun asi, resultara peligroso espe-
cular acerca de los efectos. En segundo lugar, y debido, en parte, a
esta razén, voy a ampliar la investigacion con el fin de tratar el
tema de las incipientes implicaciones que ha tenido la estrategia
general de México respecto a la “liberacién” econémica, iniciada
en el decenio de los ochenta, a saber: la reduccién de las barreras
comerciales, la privatizacién de las empresas paraestatales, el fo-
mento de la inversién extranjera y la nueva definicién del papel
econémico del Estado. Asimismo, se debe considerar que, si bien
el TLCAN tendra sus propias implicaciones, seria un error atribuir-
le, por si solo, transformaciones politicas de amplio alcance. Como
tercera precisién, cabe sefialar que, al parecer, un acuerdo de libre
comercio tendrd consecuencias politicas significativas, pero limi-
tadas, en Canad4 y Estados Unidos, mientras que, en México, sus
consecuencias politicas (asf como de la liberacién) probablemente
afectardn al gobierno en su totalidad, mismo que ya experimenta
actualmente reordenamientos y realineaciones importantes. Y es el
alcance sistémico que tendrén los posibles cambios lo que hace de
México un caso especial.

Mucho se ha dicho, especialmente en Estados Unidos, que un
acuerdo de libre comercio acelerara el proceso de “democratiza-
cién” en México. Para propésitos de claridad, he organizado este
comentario alrededor de un grupo de hipétesis o afirmaciones que
son lugar comin. Sin embargo, una caracteristica del debate actual
es que, por lo general, estas afirmaciones se hacen de manera
tacita, implicita o casual.! Asi pues, aun cuando éstas se presentan
de manera esquematica y, quiz4, demasiado sencilla, mi intenci6n
es destacar y explorar sus fundamentos 16gicos y teéricos.?

Meéxico ain estd muy lejos de la democracia. Desde finales del

! Un desarrollo explicito de este tema se encuentra en Roderic Ai Camp, “Political
Liberalization: The Last Key to Economic Modernization in Mexico?”", por aparecer en
Riordan Roett, comp., The Politics of Economic Liberalization in Mexico, Boulder, West-
view Press, 1992. Véase, asimismo, John Sheahan, Conflict and Change in Mexican Eco-
nomic Strategy: Implications for Mexico and for Latin America, La Jolla, Center for US-
Mexican Studies, Universidad de California, San Diego, 1992, especialmente pp. 55-75.

2 Un panorama general de la literatura teérica mé4s importante se halla en Peter H.
Smith, “Crisis and Democracy in Latin America”, World Politics, vol. 43, nim. 4, julio de
1991, pp. 608-634.
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decenio de los sesenta, el sistema politico definitivamente ha se-
guido un proceso continuo de evolucién y reformas. El mimero de
partidos ha aumentado, el alcance de la oposicién se ha ampliado
enormemente y las elecciones ya son menos parciales y frandulen-
tas. Los resultados oficiales de la eleccién presidencial de 1988
dreron a Carlos Salinas de Gortari apenas un poco més de la mitad
de los votos y, a partir de entonces, el PAN ha ganado dos guberna-
turas estatales y podria obtener més en el futwro. Sin embargo, en
el fondo, México aiin tiene un sistema “autoritario”, que si bien es
Imenos estricto y mds tolerante que los represivos regimenes mili-
tares que asfixtaron el cono sur en los decenios de los sesenta y
setenta, aun asi es autoritanio. En México se considera, de manera
casi general, que el poder reside en la Presidencia, que el PRI aiin
puede domnar las elecciones y que el Estado limita y restringe a la
oposicién. Y los disidentes, especialmente los de izquierda, a me-
nudo son acosados y sus derechos humanos, violados. Es posible
que las recientes reformas al sistema electoral contribuyan a “libe-
rar’ el régimen autoritario, pero éstas no significan, necesariamen-
te, un compromiso con la “democratizacién”.

AFIRMACION 1: EL TLCAN FAVORECERA LA
DEMOCRATIZACION DE MEXICO

La aseveracién de que el TLCAN promoverai la democracia mexica-
na se expresa en diversas formas. Una de ellas supone que Estados
Unidos puede, y debe, ejercer una presién directa sobre México,
durante las negociaciones de libre comercio. El Journal of Com-
meerce expreso la opimon de mucha gente al exhortar al presidente
Bush a que tomara cartas en el asunto:

...Ia administracién de Bush debe dejar claro que \inicamente esta-
bleceri el libre comercio con aqueflos pafses que permitan eleccio-
nes libres y justas. Uno de los principales argumentos que se har
usado con respecto al proyecte del acuerdo comercizl es [a promesa
de que se obtendrd estabilidad politica en Méxice mediante ef creci-
miento econdémico. El sefior Bush deberia recordar a los dirigentes
mexicanos que [a democracia es la mejor manera de garantizar la
estabilidad a largo plazo.*

¥ “Free Trade. Fair Votes", Journai of Cammerce. 19 de marzo de [991.
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En otras palabras, la reforma democrética representa un recur-
so eficiente para alcanzar la meta estadunidense a largo plazo de
lograr que haya estabilidad politica en México.

El grupo que apoya esta postura estd conformado por una
curiosa mezcla de aliados politicos. Los estadunidenses conserva-
dores, los jingoistas y los nacionalistas autocomplacientes consi-
deran que la imposicién a México del cambio politico es la expre-
sién natural de la recién redescubierta hegemonia de Estados
Unidos. Pero alin més sorprendente es el hecho de que muchos
disidentes mexicanos, quienes desde siempre han desconfiado del
intervencionismo estadunidense, ahora apoyan la idea del inter-
cambio de comercio por reforma. Segun este punto de vista, las
negociaciones del TLCAN brindan un poder excepcional sobre el
gobierno de Salinas y conviene a la oposicién aprovechar esta
oportunidad. Ademds, los prerrequisitos que, en los afios setenta,
impuso la CEE a Grecia, Portugal y Espafia ofrecen un precedente
respetable, y la participacién de Canada en las negociaciones trila-
terales dan mayor legitimidad al proceso. Asi, se ha llegado a un
punto de convergencia entre los conservadores estadunidenses y
los disidentes mexicanos.

Es mi opinién que Estados Unidos evitara ejercer una presién
demasiado fuerte. El fin de la guerra fria produjo un cambio signi-
ficativo en la forma en que Washington percibia a México. En
iltima instancia, el rechazo que, en el decenio pasado, se tenia
contra este ultimo era producto del disgusto de Estados Unidos
debido a la diferencia de opiniones con respecto a Centroamérica;
pero, al desaparecer la “amenaza comunista” y debilitarse el régi-
men de Castro, los motivos para un desacuerdo diplomético son
menores. Ahora, los formuladores de politicas estadunidenses se
inclinan a otorgar al presidente Salinas el beneficio de la duda.
Como senalara un observador acerca del panorama general duran-
te el debate en torno a la “via rdpida”, a mediados de 1991:

Al parecer, por lo general se considera que, si bien el sistema politi-
co mexicano no es perfecto, tampoco es un Estado paria que requiera
de la imposicién de sanciones [...] Y, a final de cuentas, la situacién
politica de México no fue un asunto decisivo para la mayoria de los
miembros del Congreso.*

4 M. Delal Baer, “North American Free Trade”, Foreign Affairs, vol. 70, nim. 4,
otofio de 1991, pp. 132-149 (1a cita se encuentra en la p. 143).
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Esto tiende a confundir un poco las cosas, ya que el punto no
es si México es un “Estado paria” merecedor de “sanciones”, sino
si satisface un nimero suficiente de criterios politicos para justifi-
car un acuerdo de libre comercio de largo plazo. No obstante, es
poco probable que los negociadores o legisladores estadunidenses
ejerzan una presién considerable en favor de la reforma politica.’

Una segunda versién de la idea de que el TLCAN promoveri las
vias de la democracia se centra no en las negociaciones a corto plazo
sino en las consecuencias a largo plazo. La afirmacién bésica, de una u
otra forma, es que la implantacién de un acuerdo de libre comercio
desencadenard fuerzas sociales que, a final de cuentas, establecerdn
los fundamentos para el desarrollo democrdtico de México. El presi-
dente Salinas ha explicado esto detalladamente, en numerosas oca-
siones. Asi, al rechazar la aseveracion de que €] ha fomentado una
“perestroika sin glasnost”’, coment6 a un entrevistador:

Las libertades del tipo glasnost, como usted las llama, han existido
en México desde hace décadas. Lo que no ha existido es la libertad
para una actividad productiva, puesto que el gobierno poseia dema-
siadas empresas.

Asi pues, de hecho, hemos estado transformando con gran rapi-
dez la estructura econémica, al tiempo que nos hemos esforzado de
diversas maneras por continuar la reforma, en el campo politico.

Pero déjeme decirle algo: cuando se introduce una reforma eco-
némica tan fuerte, uno debe estar seguro de que se esté forjando el
consenso politico alrededor de ésta. Y, si se introducen en forma
simultdnea otras reformas politicas igualmente drésticas, se puede
terminar sin reforma alguna. Y lo que queremos lograr es una refor-
ma, no un pais desintegrado [...] Al tiempo que avanzamos hacia la
consolidacién de nuestras reformas econémicas, las reformas politi-
cas continuardn su curso (énfasis del autor).%

Otros han hecho eco a esta misma afirmacion. Asi, Pedro As-
pe, secretario de Hacienda, afirmé: “No se puede tener una econo-
mia abierta y una sociedad cerrada.” Y, casi con las mismas pala-

5 Sobre este punto, véase también Catheryn L. Torup, “México-EU: la democratiza-
cién y la agenda bilateral”, Nexos, mim. 162, junio de 1991, pp. 57-61.

6 “North American Free Trade: Mexico's Route to Upward Mobility”, New Perspec-
tive Quarterly, vol. 8, nim. 1, inviemno de 1991, p. 8.

7 “Economic Restructuring in México". conferencia puiblica presentada en la Uni-
versidad de California, San Diego, 17 de enero de 1992.
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bras, Enrique Krauze agreg6 un posible término: “Un sistema po-
litico cerrado no puede sobrevivir por mucho tiempo en una eco-
nomia abierta [...] Una vez firmado [el TLCAN], corresponde a
nosotros, los mexicanos, escribir el capitulo que resta: la democra-
cia pospuesta por tanto tiempo. Con bases econémicas s6lidas, el
periodo de transicion se tomard meses, no arios ni décadas” (énfa-
sis del autor).? De esta forma, resulta que, en dltima instancia, es el
cambio econémico el agente causal del cambio politico.

Tal afirmacién es, esencialmente, un acto de fe. Existe un
cuerpo conceptual, la ya obsoleta teoria de la “modernizacién”,
que sostiene que el desarrollo econémico genera fuerzas sociales
(y, en particular, una “clase media” mas grande y auténoma), que
buscan la democratizacién politica. Aplicada al contexto mexica-
no, la teoria de la modernizacién sugiere que el libre comercio
diversificara la ubicacion del poder econémico y, por tanto, creard
las bases para la competencia tanto politica como econ6mica.’
Como dijo Delal Baer:

Un acuerdo de libre comercio podria ayudar a reforzar la toma des-
centralizada de decisiones en materia econémica, a corroer la ten-
dencia directiva de un Estado autoritario y a distanciar a la economia
de un control partidista exclusivo. Asi pues, la politica liberada va,
por lo general, de 1a mano de una economia liberal.!®

De hecho, la politica econémica nunca ha estado bajo el con-
trol “exclusivo” del PRI, dada la relacién subordinada que mantie-
ne este partido con respecto a la burocracia ejecutiva. Pero, el
punto de Baer es claro: de una u otra manera, el TLCAN apoyar4 a
las fuerzas de la democracia.

Sin embargo, la realidad empirica hace aparecer ciertas dudas
en torno a esta optimista aseveracion. Algunas de las economias
més “abiertas” en la escena internacional contemporanea viven
bajo regimenes politicos bastante cerrados, y los primeros ejem-
plos que nos vienen a la mente son Taiwan, Singapur y Corea del

8 “The Historic Dimensions of Free Trade with Mexico”, Wall Street Journal, 24
de mayo de 1991.

% También se afirmé6 que el tener un mayor contacto con el funcionamiento de la
democracia estadunidense crear4 un “efecto de demostracién” sobre la polftica mexicana.
Considero que esto es utépico.

10 Baer, op, cit., p. 136.
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Sur, casos que no son en absoluto aislados. Son muchos los autores
que sostienen que los regimenes “burocratico-autoritarios” consti-
tuyen instrumentos 16gicos para hacer posible estrategias econ6-
micas destinadas a lograr el crecimiento mediante la acumulaci6n
de capital, en lugar de la justicia por medio de la distribucién de los
ingresos. Y, especialmente, en los casos en que los obreros se hallan
muy organizados, la represién es necesaria con el fin de imponer
laley y el orden a las despojadas pero numerosas masas. De ahi la
imposicion de los regimenes militares, durante las décadas de los
sesenta y setenta, sobre sociedades latinoamericanas tan avanza-
das como Brasil, Argentina y Chile.

El reciente desenlace democratico ocurrido en el cono sur se-
fala, sin embargo, que la cuestién basica consiste en una secuencia
deliberada de estrategias. Aqui, la norma seria: primero la reforma
econdmica y después la reforma politica. Y, al parecer, la especta-
cular implosion de lo que alguna vez fue la poderosa Unidn Sovié-
tica confirma la necesidad de prudencia. Segiin este punto de vista,
Mikhail Gorbachev cometi6 el fatal error de tratar de lograr, al
mismo tiempo, la perestroika y el glasnost. (Debo senalar, de paso,
que quizds existan otras razones m4s convincentes para explicar el
derrumbe de lo que alguna vez fuera la URSS.) Y, en este mismo
orden de ideas, la reciente transicién de Chile a la democracia se
ha visto facilitada y fortalecida por la liberacién econémica que
llevé a cabo el general Pinochet.

En la prictica, la estrategia de “primero economia y después
politica” se convierte en una justificacion para la inactividad del
gobierno. No se hace ningin tipo de demanda inmediata para que
haya avances en el frente politico y, asi, la responsabilidad de los
politicos se limita a dedicarse por entero a la reforma econémica,
no a las maniobras politicas. Sin embargo, tal hincapié en la se-
cuencia plantea varias preguntas: ;cuinto dura el corto plazo?
(Cuéndo serd el momento apropiado para la reforma politica?
(Cémo se manifestard dicho momento? Bajo esta luz, Brasil y
Chile ofrecen alarmantes ejemplos, dado que los generales gober-
naron por bastante mas de media generacion, respectivamente.
¢ Cuénto tiempo tendré que esperar México?
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AFIRMACION 2: EL TLCAN CONTRIBUIRA A LA
CONSOLIDACION DEL AUTORITARISMO EN MEXICO

Una aseveracién contraria sostiene que el libre comercio revivird y
fortalecer4 el gobierno autoritario de México. Una versi6n de este
enfoque considera que el TLCAN constituye un cinico convenio
bilateral con Estados Unidos. Como declar6 el lider del PRD,
Cuauhtémoc Cardenas:

El gobiemo [mexicano] espera poder solucionar el dilema de separar
las reformas politicas y econ6micas con el respaldo del financia-
miento de Estados Unidos y el apoyo politico de Washington. El
régimen cuenta con que podrd comprar a la clase media del pais y
neutralizar el descontento popular mediante la ayuda de los recursos

estadunidenses, y que podréa contener asi las superficiales demandas
de democratizacién...

Pero los estadunidenses deben estar conscientes de un hecho
esencial: el nuevo gobierno mexicano ofrece a Estados Unidos un
pacto implicito, del cual el acuerdo de libre comercio es el iltimo
eslab6n: México aplicar4, sin reflexion alguna, el tipo de reformas
econémicas que Estados Unidos siempre quiso, pero a cambio de
que este ultimo acepte y proteja el sistema politico existente.!!

En otras palabras, el TLCAN ofrece a las élites mexicanas un
medio para conservar su poder y su sistema autoritario de gobierno.

Esta interpretacién descansa sobre dos suposiciones bésicas.
La primera de ellas es que la reforma econémica de México repre-
senta una verdadera prioridad para Estados Unidos y, por tanto,
proporciona a México un importante recurso de negociacién. La
segunda es que los dirigentes mexicanos buscan mantener el statu
quo, lo cual constituye una visién de pardlisis politica y no de
cambio a lo largo del tiempo.

Otra versi6n de esta afirmaci6n tiene una forma méas compleja
y sostiene que el TLCAN contribuird a una reformulacién y acen-
tuacién de las politicas autoritarias mexicanas, y que las conse-

! “For Mexico, Freedom Before Free Trade”, New York Times, 1 de abril de 1990.
Asimismo, véase Cuauhtémoc Cirdenas, “Misunderstanding Mexico”, Foreign Policy,
nim. 78, primavera de 1990, pp. 113-130; Cardenas, “Free Trade is Not Enough”, New
Perspectives Quarterly, inviemo de 1991; y Adolfo Aguilar Zinser, “US-Mexico Free
Trade: Looking Down the Road”, Los Angeles Times, 30 de septiembre de 1990.



380 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

cuencias del libre comercio no llevarédn a la perpetuacién del siste-
ma sino a su “endurecimiento” o “‘derechizacién”.

En esencia, este argumento afirma que la liberacién econ6mi-
ca acarrea una restructuracion social, que: a) facilitar4 la centrali-
zacion de la autoridad y, b) requerird de una creciente represion.
Algunos de los elementos bésicos de este proceso social, que
Adolfo Gilly llama “una restructuracién econémica y juridica del
capitalismo mexicano”,!2 son:

—La consolidaci6n de una clase comercial oligop6lica, a me-
dida que los pequefios y medianos empresarios sufran pérdidas
(afirmacién sustentada por los pronésticos recurrentes de que me-
nos de diez por ciento de los empresarios de México podria sopor-
tar el rigor de una competencia abierta).!3

—La dislocacién del agro, especialmente en las zonas produc-
toras de grano, en las cuales los campesinos no tendrén la capaci-
dad de competir con el trigo y el maiz de Canad4 y Estados Uni-
dos. (Como declar6é Jorge Calderén, de 1a UNAM: “Este acuerdo
significaria colocar a 2.7 millones de campesinos comunales y a
un millén de pequenos campesinos, todos ellos descapitalizados,
en competencia directa con el sistema agricola mas avanzado del
mundo.”)!*

—La pauperizacién de la clase obrera, por el mantenimiento
de bajos salarios y la mutilacién del movimiento sindical.

En resumen, el compacto social tcito del que habla la Consti-
tucién de 1917 y que ha sido sostenido por el Estado mexicano de
seguridad social, se aproxima a un ignominioso fin. La liberacion
econdmica acentuar4 la desigualdad social y la polarizacion.

Dentro de este contexto, el Programa Nacional de Solidandad
(Pronasol) adquiere una importancia fundamental. Se dice, esen-
cialmente, que el Pronasol representa una medida populista cuya

12 Adolfo Gilly, “México: la restructuracién en marcha”, Nueva Sociedad, nim. 113,
Caracas, mayo-junio de 1991, pp. 10-15.

13 Asf, por ejemplo, José Luis Solleiro Rebolledo, secretario técnico del Centro de
Innovacién Técnica de la UNAM, calculé que dnicamente 6 500 de las 100 000 empresas
manufactureras estdn equipadas para competir con las empresas estadunidenses en un am-
biente de libre comercio. A su vez, Roberto Heméndez Heméndez. de la Concamin, de-
claré que tanto los microcomercios como los pequeios (92% de todas las empresas) no
podrén resistir el libre comercio, debido a las inadecuadas politicas de crédito; y Javier
Aguilar Garcia, del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, concluy6 que unica-
mente las empresas grandes (2 365 de un total de casi 1.3 millones) podrian sobrevivir.
Sourcemex, 21 de noviembre de 1990, 3 de abril y 18 de septiembre de 1991.

3 Ibidem, 27 de febrero de 1991.
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meta Wltima es preservar la paz social; que es una estrategia pater-
nalista y de arriba hacia abajo; y que dispensa favores de manera
discrecional, con claros fines politicos. (Antes de las elecciones de
agosto de 1991, por ejemplo, el Pronasol distribuyé partidas poli-
ticas, con fin de reforzar a los candidatos del PRI.)!S Denise Dres-
ser hizo una descripcién céustica de este proceso:

Al igual que la esposa del industrial que organiza comidas de bene-
ficencia para los pobres que su marido ha creado, el gobierno de
Salinas distribuye subsidios selectos entre esa poblacion que sus
politicas econ6émicas empobrecen [...] Se debe dar crédito a las
obras sociales del Pronasol, pero la existencia de éste no puede
compensar ni esconder la perpetuacién y profundizacién de un pro-
grama de restructuracién que desvia ain més la distribucién de in-
gresos en el pafs.!6

Asf pues, el fortalecimiento del PRI entra dentro de una reali-
neaciéon fundamental del sistema del partido. En esencia, segiin
este punto de vista, la estrategia politica consta de tres componen-
tes basicos: a) el fortalecimiento del PRI; b) el debilitamiento del
PRD; y, c¢) la cooptacién del PAN. Existen bases para creer que
algunos progobiernistas han sometido a los miembros del PRD a
campaiias sistematicas de intimidacién y acosamiento, a la vez que
el PRI ha formado una alianza ticita con el PAN, en su causa comuin
contra el PRD. Asimismo, el PRI ha utilizado la posicién procomer-
cial del PAN, impugnando su base dentro de la comunidad empre-
sarial y restringiendo sus posibilidades electorales. (En respuesta,
algunos panistas intentaron ganar apoyo dentro del sector privado,
al advertir que un libre comercio irrestricto podria causar graves
danos a las empresas pequeiias y medianas de México.)!"’

En el fondo, la estrategia salinista lleva en s una apuesta muy
arriesgada: que la liberaci6n genere y mantenga el suficiente creci-
miento econémico para impedir el desorden social. Y, més especi-

15 “Salinas’ Pork-Barrel Politics Revives PRI Primacy at Polls”, Los Angeles Times,
22 de octubre de 1991.

16 Denise Dresser, conferencia sin titulo presentada en el US-Mexican Studies Cen-
ter de la Universidad de California, San Diego, marzo de 1991. Véase, también, Dresser,
Neopopulist Solutions to Neoliberal Problems: Mexico's National Solidarity Program, La
Jolla, US-Mexican Studies Center, Universidad de California, San Diego, 1992.

'7 Véanse los comentarios de José Angel Conchello en El Universal. 15 de marzo de
1991.
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ficamente, la esperanza de que un mayor comercio genere empleos
suficientes para contrarrestar las desviaciones temporales de mano
de obra, y que, al final, lleve a niveles m4s altos de empleo. Incluso
con tasas salariales modestas, el crecimiento del mimero de em-
pleos generaria beneficios sociales para México y contribuiria a la
tranquilidad politica.

Pero, a la vez, un crecimiento econémico acelerado podria
producir resultados contrarios. La estrategia de liberaci6n, aplica-
da a la estructura social mexicana, ha tendido a profundizar las
desigualdades en los ingresos, mis que a aliviarlas. Y, por ello,
continuar con este patrén podria intensificar la percepcién entre
las masas populares de que existe una “pauperizacion relativa” e
injusticia social, lo que podria generar brotes de disturbios y/o
rebelién. En otras palabras, segiin esta interpretacién, es probable
que llevar a cabo la estrategia de liberacién dé por resultado pro-
testas y reacciones. El éxito, no el fracaso, despierta el fantasma de
los disturbios y la represién.

Por otra parte, un estancamiento econémico prolongado tam-
bién tendria profundas implicaciones a largo plazo. Como advierte
Adolfo Gilly:

...el destino del régimen politico, dominado por el Partido Revolu-
cionario Institucional, ha quedado ligado a la suerte que corra el Tra-
tado de Libre Comercio. La integracién es el gran programa histéri-
co que el régimen ofrece al pafs.

Si ésta no se concreta o si sus resultados no logran mejorar en un
plazo relativamente corto la situacién econémica, el régimen politi-
co volverd a estar seriamente amenazado, frente a las crecientes
demandas de elecciones sin fraude, respeto a los derechos humanos
y la posibilidad efectiva de alternancia en el gobierno, por medio de
un régimen plural de partidos...

Con la restructuracién de México, el PRI intenta conservar el
poder, pero corre el riesgo de desencadenar una movilizacién electo-
ral superior a la de 1988, perder el gobierno a manos de la oposicién
y ver frustrados a mitad del camino los objetivos de su politica
neoliberal. Si mantiene el autoritarismo, el fraude, la corrupcién y el
sistema de partido de Estado, es dificil imaginar cémo pueda avan-
zar en la via de la modernizacién econ6mica y del mercado comiin
norteamericano, del mismo modo como los regimenes de Espaiia y
Grecia tuvieron que transitar hacia la democracia representativa an-
tes de ingresar en la Comunidad Europea. México es uno de los
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tiltimos regimenes de partido de Estado que subsisten en paises de
similares niveles de desarrollo y cultura.!8

De manera implicita, al parecer, el fracaso econémicoe de la
liberacién podria tener uno de dos efectos contrarios: a) generar
protestas por parte de las masas y represién por parte del régimen
o, b) llevar al nacimiento de una “sociedad civil”, que conduzca a
una genuina democratizacién. La prediccién que se hace a la fecha
es ambigua.

AFIRMACION 3: EL TLCAN NO TENDRA UN IMPACTO
SIGNIFICATIVO EN LA DEMOCRATIZACION DE MEXICO

Las dos primeras afirmaciones, en distintas formas, establecen una
relacion causal entre economia y politica. Esta tercera proposicién
sefala la autonomia del campo politico. Segiin este punto de vista,
el cambio politico es resultado de una decidida accién politica, no
de los procesos mecénicos de la transformacién macroeconémica.
Y, como corolario, este proceso tiende a centrarse en los actores
politicos humanos (en las decisiones, ticticas, compromisos o in-
tercambios), y no asi en fuerzas sociales abstractas.

Las interpretaciones que siguen esta corriente consideran, por
lo general, las transiciones democréticas que actualmente vive
América del Sur, no como la culminacién de las estrategias econ6-
micas impuestas por los regimenes autoritarios, sino como los
hébiles logros de ciertos disidentes expertos y previsores. Asi, fue-
ron el valor y la tenacidad de Rail Alfonsin, en Argentina; la
flexibilidad del PMDB, en Brasil; y las tacticas y determinacién de
la campafia “no” de Chile (no asi las economias de mercado libre
de los generales) los que dieron por resultado la exitosa implanta-
cién de la democracia. Pues, si bien es cierto que las politicas de
mercado libre probablemente facilitaron el proceso de consolida-
cién en Chile, no se puede decir lo mismo en los casos de Argenti-
na y Brasil, donde, sin embargo, la democracia sigue adelante.

En relaci6n con el TLCAN, este enfoque propone una hip6tesis
nula: la liberacién econ6mica no tendr4 ningin impacto identifica-
ble sobre la probabilidad de que se alcance la democracia politica

18 Gilly, op. cit.. p. 15
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en México. Por €l contrario, el curso de la democratizacién en este
pais depender4 de las decisiones politicas, las cuales serdn toma-
das por quienes estén al mando del Estado, por los dirigentes de la
“sociedad civil” y por los miembros de la oposicién. Es posible
que tales decisiones se alcancen por medio de un acuerdo, como en
la Espafia posterior a Franco, o mediante la ruptura, como en la
Argentina que sigui6é a la guerra de las Malvinas; pero, en todo
caso, esto se lograria como resultado de la interaccién de los diver-
sos sectores politicos.

Algunos antecedentes de este argumento derivan de ciertos
anélisis relativos:a las elecciones de mitad de periodo, efectuadas
en agosto de 1991. En esta ocasién, el PRI logré una extraordinaria
recuperacion electoral, ganando 61.5% del total de los votos, y el
presidente Salinas dejo asombrado al pais cuando anulé los dudo-
sos resultados de Guanajuato y San Luis Potosi. No obstante, co-
mo observé Wayne A. Comnelius, la revocacién de las elecciones
estatales, por intervencién presidencial, no ofrece una solucién
estable a los problemas de manipulacién y fraude electoral. Un
elemento clave de esta ecuacién es la fragmentacién de la élite,
incluyendo la continua separacién entre los politicos y los técni-
cos. En resumen, segin Cornelius, el jefe del Ejecutivo no puede
imponer la transparencia electoral:

La pérdida del control central significa que, si algun dia se alcanza
la transparencia electoral en México, es menos probable que ésta sea
el resultado de un esfuerzo supremo de voluntad presidencial, que
del lento acrecentamiento de las conquistas municipales y estatales
por parte de la oposicién. Al ganar el control de la maquinaria elec-
toral, los partidos de oposicién pueden seguir adelante con la refor-
ma de las leyes electorales estatales, el saneamiento de las listas de
electores y la ampliacién de la cobertura de observadores en las
casillas, tal como lo hizo el PAN en Baja California Norte y como
quiz4 lo pueda hacer ahora en Guanajuato y San Luis Potosf.

No fue una coincidencia que, en las recientes elecciones de
mitad del periodo, la menor cantidad de irregularidades y la tnica
victoria de la oposicién para una silla en el Senado federal ocurrie-
ran en Baja California Norte, donde las elecciones fueron presididas
por un gobierno estatal controlado por un partido de la oposicién. La
gran marcha ha empezado. "’

19 Wayne A. Comelius, “Mexico's Mid-Term Elections: About Face, Forward March”,
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Asi pues, la democratizacién dependeré de la capacidad de la
oposicién para ganar las elecciones locales, entrar en funciones y
utilizar el poder para transformar el sistema politico. Es en manos
de los disidentes, no de los gobernantes, donde se halla el futuro
politico del pais.

Pero todo lo anterior estd muy lejos del TLCAN. Se podria
afirmar que un acuerdo de libre comercio frenaré a los politicos de
negar la victoria electoral a los disidentes, aunque sélo sea por
evitar una mala imagen en el nivel internacional, pero esto no es
del todo seguro. De hecho, una vez logrado el libre comercio,
quizé la comunidad internacional (especialmente Estados Unidos)
tendria poco interés en prestar demasiada atencion a las irregulari-
dades electorales de México, dado que esto plantearia delicadas
interrogantes respecto a la conveniencia del proyecto del TLCAN.

La afirmacién de que existe una relacién indirecta entre la
liberacién politica (por medio del Tratade) y la democratizacién
politica puede plantearse a partir de una reformulacién del argu-
mento general, a saber, que la firma de un acuerdo de libre comer-
cio podria generar un contexto econémico que alentaria la decisi6n
politica de establecer la democracia en México. Como sostiene la
afirmacién 1, las fuerzas econémicas desencadenadas por el
TLCAN constituirian una variable fundamental y, segiin la afirma-
ci6én 3, la fuente del cambio politico consistiria en un acto de
voluntad politica, una eleccién voluntaria por parte del liderazgo
nacional. Dicho vinculo no es directo, de causa y efecto, sino que
los resultados del libre comercio crearian un entorno que facilita-
ria, fomentaria o posibilitaria (pero no determinaria) la decisién de
dirigirse hacia la democracia.

De acuerdo con una variante de este postulado, la liberacién
econémica puede traer consigo el crecimiento econémico y éste, a
su vez, puede crear un clima propicio para el cambio politico.
Como ha afirmado Delal Baer: “El éxito de la liberacién econémi-
ca es un ingrediente importante para el favorecimiento de las tran-
siciones democréticas.”? Si interpretamos la palabra “éxito” como
el logro de un crecimiento consistente y autosustentado, a lo largo
de un periodo de varios afios, podriamos entonces incluso deducir

publicado, con algunos cortes, bajo el titulo de “Mexican Elections: A Salinas Solution”,
Hemisfile, vol. 2, nim. 6, noviembre de 1991.
0 Baer, op. cit., p. 136.
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de esta l6gica un plazo hipotético para la implantacién de una
genuina democracia, a saber, entre mediados y finales del presente
decenio, cuando més temprano, o bien hasta principios del préxi-
mo siglo.

La dificultad practica que plantea esta idea es que los dirigen-
tes politicos se han mostrado reticentes a ceder el poder durante los
periodos de prosperidad econémica. Por el contrario, un creci-
miento continuo generalmente ofrece una justificacién para perpe-
tuar los regimenes autoritarios, mas que para abandonarlos. Asi,
los generales de Brasil obtuvieron apoyo politico, indudablemente,
a partir del “milagro econémico” de finales de los afios sesenta y
principios de los setenta, al igual que Pinochet en Chile, a lo largo del
decenio pasado. En resumen, la idea de que el crecimiento econémi-
co propiciara una reforma politica de largo alcance se contrapone a la
16gica elemental y a la sabiduria popular, que afirma, como dice el
refran: “‘Para qué componer lo que bien funciona.”

De hecho, las transiciones politicas en toda América del Sur se
han llevado a cabo, por lo regular, en respuesta a crisis econémi-
cas, mas que a la prosperidad. Este patrén se aplica claramente a
los casos de Peri, Argentina, Brasil y, en menor grado, Uruguay;
en tanto que la evidencia queda algo confusa en el caso de Chile
(donde si bien habia una fuerte economia, Pinochet no abandoné el
poder en forma voluntaria). Con esto no se quiere decir que Méxi-
co podria “beneficiarse” de otra crisis econémica; ya su pueblo ha
sufrido demasiado las dolorosas consecuencias de la pobreza y la
miseria. Se trata de hacer notar aqui, simplemente, que en términos
comparativos las crisis han resultado mds favorables para las tran-
siciones del autoritarismo, que la prosperidad. Y también sefalar,
una vez mis, que la fuerza fundamental deriva de la voluntad
politica, no de las fuerzas sociales abstractas. Pero, seglin esta
propuesta general, de una u otra manera, el cambio politico en
México sera resultado de las acciones politicas que se den en el
pais y no del TLCAN o del libre comercio por si solos.

AFIRMACION 4: EL TLCAN PROPICIARA EL
DEBILITAMIENTO DEL ESTADO MEXICANO

Una cuarta afirmacién no se refiere al tema de la democratizacion,
sino al poder y al papel que desempefia el Estado mexicano. Cor
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se sefial6 aqui, el argumento puede parecer circular o tautolégico,
dado que fue la aparente reducci6n del papel del Estado, a finales
del decenio pasado y por medio de aranceles més bajos, menos
regulaciones y privatizacién, la que, en primera instancia, ayudé6 a
México a iniciar las platicas de libre comercio con Estados Uni-
dos. Asimismo, podria ser obvio que una creciente dependencia
del mercado econémico reducira las oportunidades de intervencio-
nismo del Estado. No obstante, el TLCAN y el libre comercio pro-
bablemente ejercerdn algunos impactos sutiles y sorprendentes en
la evolucién del aparato estatal, y éstos ameritan ser estudiados
detenidamente.

Debo expresar, desde un principio, mi escepticismo respecto a
la idea de que la administracién de Salinas esté cediendo volunta-
riamente grandes segmentos de poder estatal. A mi entender, de lo
que se trata es de modernizar el Estado, mejorar su eficiencia,

redefinir sus papeles y revitalizarlo. Como ha observado Denise
Dresser:

En cuanto a su intervencién en la economia y a la forma en que
utiliza y canaliza los recursos, el sector piiblico no se esté reducien-
do. (A qué se debe esto? A que el sector piiblico es necesario para la
construccién y mantenimiento de la coalicién centro-derecha. Ain
resulta esencial su capacidad para controlar o neutralizar a los blo-
ques estratégicos de los sindicatos organizados y de empleados, para
proveer de insumos tanto a determinadas empresas privadas clave
como de servicios a los electorados geogrificamente dispersos. En
México, por tanto, presenciamos, al parecer, no la retirada del Esta-
do, sino una nueva forma de “estatismo”.2!

Después de todo, se necesita un Estado fuerte para disefiar e
implantar reformas radicales.

Sin embargo, la implantacién de un régimen de libre comercio
podria imponer, al cabo, restricciones significativas a este Estado
redefinido. Se ha comentado ampliamente que el TLCAN solidifi-
caria e institucionalizaria las reformas salinistas, lo cual constituye
una opcién sumamente atractiva para Estados Unidos. Y esto tam-
bién puede ser una meta deliberada del actual gobierno. Sin em-
bargo, se ha hablado menos de que la existencia de un TLCAN
reduciré en gran medida el espectro de posibles opciones politicas

21 Dresser, conferencia citada, en el US-Mexican Studies Center.
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para los sucesores de Salinas. Las circunstancias mundiales y/o
nacionales podrfan sufrir importantes cambios en algiin momento
después de 1994, si bien los presidentes mexicanos no gozarin de
un control total de todos los instrumentos clasicos de la politica
econémica (sobre comercio, inversién, tasas cambiarias, niveles
salariales, etc.). La realizacién de cambios importantes de orienta-
ci6n sera dificil, si no imposible, y esto podria restringir la capaci-
dad del gobierno para responder a los cambiantes problemas, con-
diciones y preferencias piblicas.?? De hecho, desde la década de
los cuarenta hasta la pasada, se coment6 con frecuencia que el
régimen mexicano derivaba parcialmente su estabilidad de las os-
cilaciones de la politica social y econémica, que iban de la izquier-
da, al centro, a la derecha, al centro, y asi sucesivamente. Y ahora,
para bien o para mal, esa opcién ya no existird (sea cual sea el
contenido de la opinién publica).

Las relaciones nacientes entre el gobierno y el recientemente
revitalizado sector privado plantearan otra restriccién a la accion
estatal. Al parecer, hoy en dia el Estado mexicano participa en una
asociacién con la clase empresarial, bajo términos de igualdad.
Esto 1ltimo representa un cambio importante con respecto a €po-
cas pasadas, cuando el sector privado estaba ya sea subordinado o
bien en contra del régimen. En principio, esta nueva sociedad
podria ser positiva para ambas partes (probablemente, a costa de
alguien més), pero también es posible que el creciente poder de la
clase empresarial pueda imponer verdaderos limites a la “autono-
mia relativa” del Estado mexicano. En cierta forma, fue dicha
autonomia la que permitié que éste llevara a cabo reformas tan
amplias e, irénicamente, una de las consecuencias de esta estrate-
gia podria ser la de tener que ceder la autonomia con respecto a la
clase empresarial.??

Por 1ltimo, es posible que el TLCAN delimite, t4cita pero rigu-
rosamente, la politica exterior mexicana. En mi opini6n, es poco
probable que, bajo el Tratado, México ser4 capaz de expresar un
desacuerdo fuerte frente a Estados Unidos, con respecto a los mas
importantes asuntos de diplomacia internacional. El propio emba-

22V éase Sheahan, op. cit., pp. 58-61.

23 La recuperacién de la clase empresarial mexicana adn es un enigma para mi. Al
parecer, la nacionalizacién de la banca, en 1982, y la crisis econémica subsecuente diez-
maron al sector privado, pero éste, repentinamente, volvié a surgir con seguridad, vigor y
fuerza renovados. ;Cémo ocurrié esto?
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jador de Estados Unidos, John D. Negroponte, opiné algo similar
en su controvertido memordndum de abril de 1991 (que original-
mente era confidencial), dirigido a Washington. “México se en-
cuentra en el proceso de cambiar la sustancia y la imagen de su
politica exterior”, escribi6 al secretario adjunto, Bernard Aronson:

Su enfoque sobre los asuntos mundiales ha cambiado de ser ideol6-
gico, nacionalista y proteccionista, a un punto de vista pragmaético,
de largo alcance y competitivo. El factor que gener6 este cambio fue
el fracaso del enfoque anterior para responder a las necesidades
reales del pueblo mexicano, pero un mejor y més responsable lide-
razgo también constituy6 un factor indispensable...

El proyecto de un TLCAN debe ser considerado dentro del con-
texto de estas tendencias reformistas, que comenzaron a mediados
de la década de los ochenta y que Salinas aceler6 dristicamente
cuando tom¢ el poder, en 1988. En cierta forma, la propuesta del
TLCAN es la coronacién de estos nuevos enfoques politicos. Desde el
punto de vista de la politica exterior, el Tratado institucionalizard la
aceptacién de una orientacién estadunidense en las relaciones exte-
riores mexicanas. Tan solo observe como esto contrasta con el com-
portamiento anterior. En el pasado, al igual que ahora, 60 o 70% de
las empresas mexicanas estaban en favor de Estados Unidos; pero si
usted nos hubiera escuchado en la ONU o en los debates sobre Cen-
troamérica, hubiera pensado que éramos archienemigos. El hecho de
que las acciones internacionales de mayor importancia de México se
realizaban, preponderantemente, con Estados Unidos, era cuidado-
samente disimulado mediante varios mecanismos de defensa. As{
pues, en cierta forma, la adopcién de un TLCAN ayudarfa a poner
sobre una base abierta y legftima lo que muchos sienten que deberfa
haber sido la realidad de las relaciones EU-México desde hace mu-
cho tiempo (énfasis del autor).2

El hecho de que Negroponte haya hecho esta declaracién no
significa necesariamente que sea correcta; pero si, por lo menos,
expresa un sentimiento de expectativa del gobierno de Estados
Unidos.

De hecho, existe cierta evidencia de que la politica exterior de
México ya ha empezado a coincidir con las posturas de Estados
Unidos (respecto a Panam4, El Salvador, el Golfo Pérsico, asf

2 Citado en Proceso, nim. 758, 13 de mayo de 1991, p. 7 (original en inglés). El
texto y el artfculo aparecen en Proceso, niim. 759, 20 de mayo de 1991, pp. 6-16.
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como también en otras cuestiones).?’ Ello puede deberse a, cuando
menos, dos motivos:

1. México quiz4 tenga la intencién de obtener algo a cambio
(como, por ejemplo, la aprobacién de un acuerdo de libre comer-
cio, adecuado).

2. Con el fin de la guerra frfa, los intereses de México en
materia de polftica exterior pueden haber cambiado y, por esto, de
manera espontdnea, haber coincidido con la perspectiva de Esta-
dos Unidos.

El punto fundamental es, sin embargo, si el TLCAN dar4 a
Estados Unidos un poder desproporcionado sobre la politica exte-
rior de México, es decir, si el wiltimo quedar4 subordinado en este
sentido a Estados Unidos. Esto s6lo se podré saber en el momento
en el que ambos paises enfrenten una situacién en la cual sus
intereses sean inequivocamente diferentes, situacién que no se ha
presentado en los dltimos dos afios, pero que seguramente surgira
en el futuro (Cuba, por ejemplo, podria generar una situacién de
este tipo). Una de las posibilidades es que, una vez firmado el
Tratado, México tenga mayor libertad para definir su politica exte-
rior, ya que Estados Unidos no tendr4 la opcién del chantaje eco-
némico. Mi sospecha, sin embargo, es en sentido contrario, es
decir, que Estados Unidos tendra cada vez mayor poder e influen-
cia sobre México y que esto ocasionaré fuertes dilemas, e incluso
restricciones, a los politicos mexicanos. Como, supuestamente,
dijo Elliott Abrams: “Ceder soberania es el precio de dejar de ser
pobre: la prosperidad tiene su costo.”?® En otras palabras, bajo un
TLCAN no volveremos a ver algo similar a Contadora.?’

CONCLUSION: LA NECESIDAD DE IMAGINACION POLITICA

Una caracteristica sorprendente de los debates piblicos sobre este
tema es su cardcter inconcluyente. Casi toda propuesta que se hace
sobre las consecuencias politicas del TLCAN tiene una contrapro-

25 Ibidem, nim. 759, 20 de mayo de 1991.

26 Citado en Gilly, op. cit., p. 14.

27 Pese al juicio que se haga sobre los méritos de Contadora, ésta represent6 una ini-
ciativa mexicana independiente sobre un asunto relevante para el gobiemo de Estados
Unidos. Considero que Contadora desempeiié un papel fundamental en evitar un conflicto
regional en toda Centroamérica.
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puesta igualmente factible. No existen muchas bases, empiricas o
tedricas, para rechazar ninguno de los argumentos planteados en el
debate actual, asi como tampoco una confirmacién sélida.

Otro de los rasgos de este discurso es su caricter partidista
(por no decir ideol6gico). Aquellos que estén en favor del TLCAN
tienden a valerse de cualquier argumento favorable a la idea de que
el libre comercio traerd la democracia a México (afirmacién 1).
Esto lleva, a menudo, a inconsistencias l6gicas en el razonamiento.
De igual forma, aquelios que se oponen al Tratado, insisten, por lo
general, en que éste perpetuara el gobierno autoritario (afirmacién
2). Por otra parte, no existen muchos comentarios respecto a la
posibilidad de que el TLCAN no vaya a tener consecuencias politi-
cas importantes (afirmacién 3), o sobre sus implicaciones mds
sutiles en relacién con el papel desempeiado por el Estado mexi-
cano (afirmacién 4).

Mi opini6n al respecto es que el libre comercio y la liberacién
econémica pueden aflojar las amarras sociales del actual sistema
politico mexicano y crear, de esta manera, las condiciones objeti-
vas para una transicion politica de vasto alcance. Sin embargo, el
que se utilice esta oportunidad y la forma en que esto se haga exige
del ejercicio de la voluntad, habilidad y manejo politicos desde los
mas altos niveles del poder y, especialmente, desde la Presidencia.
(Las victorias de la oposicién en el nivel local y estatal pueden
contribuir al proceso, pero dudo que lleguen a ser decisivas. En
efecto, éstas s6lo se sumarian a la presién que se ejerce sobre el
actual gobierno.) Dada la realineacién de las fuerzas sociales, tam-
bién seria factible que los dirigentes mexicanos recurrieran a la
represion e instalaran una nueva forma de autoritarismo, con el fin
de poder encaminarse hacia la biusqueda de una democracia genui-
na. En México, como en otros lugares, el logro de la democracia
requerira de actos de determinacién y voluntad politica.

Una tercera caracteristica del debate es su concentracién en
los procesos de rransicién politica, mas que en su destino final. En
otras palabras, existe la tendencia a centrarse en la mecénica de
la “liberacion”, y no asi en la forma y sustancia deseada para la
democracia en México. Se presta més atenci6n a los medios que a
las metas y, como resultado de ello, existe una gran necesidad de
visién politica.

Bajo esta luz, me permitiré ofrecer diversas alternativas con-
ceptuales para la democracia y la democratizacién en México. En
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lo fundamental, la democracia consta de tres principios basicos:
participacién, competencia y responsabilidad. Réquiere de un res-
peto genuino de los derechos humanos y de expresién politica.
Esto implica una prensa sin censura, libertad de expresién, dere-
cho de asociacién y organizacién, asi como derecho de apoyar a
los sindicatos independientes y a los partidos de oposicién. De m4s
esté decir que estos principios generales pueden adquirir una gran
variedad de formas institucionales.

Y son dos los aspectos institucionales que resultan fundamen-
tales para México: el papel de los partidos politicos y la forma en
que se lleva a cabo la sucesién presidencial. Pese a los ajustes
recientes, México aiin tiene un sistema de “uno méas” o de partido
dominante, en el cual el PRI controla el &mbito electoral contra una
oposicién modesta. Y, a pesar de los maquillajes, el proceso para la
sucesion presidencial aiin consiste en el “destape”, por el cual el
presidente electo designa a su sucesor.28

Al relacionar estos dos aspectos, la matriz que se muestra a
continuacién identifica una serie de sitios o “‘escenarios” para la
reforma institucional de México, la cual ocupa actualmente la cel-
da izquierda superior (el “destape” tradicional, con un sistema de
“ano maés’’). Por extension, el movimiento en secuencia de una
celda a la siguiente podria delinear caminos alternos hacia una ver-
dadera democracia. Una serie de movimientos calculados y pre-
meditados hacia la meta final representaria una estrategia para la
democratizacién. A su vez, los movimientos parciales y limitados
significarfan la liberacién.

Segiin se presenta aquf, la matriz invita a la especulacion res-
pecto a la relacién dindmica que existe entre la estructura del
partido y la sucesién presidencial. En abstracto, se podria imaginar
que el vinculo entre las dos variables es débil, es decir, por ejem-
plo, que los partidos pueden entablar una competencia vigorosa
para ganar puestos en el nivel estatal y legislativo, aun cuando
continde el sistema del “destape”. Pero, en la prictica, esto reque-
riria de un sistema electoral estrechamente segmentado, con una
tajante separaci6n entre las arenas politicas. Por otra parte, podria
surgir una interaccién estratégica entre las dos variables, o sea que,

28 peter H. Smith. “The 1988 Presidential Succession in Historical Perspective”, en
Wayne A. Comelius, Judith Genfleman y Peter. H. Smith, comps., Mexico's Alternative
Political Futures, La Jolla, US-Mexican Studies Center, Universidad de California, San
Diego, 1989, pp. 391-415.
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de acuerdo con este concepto, cambios significativos ocurridos en
la estructura del partido podrian tener efectos causales sobre la
sucesion presidencial (y viceversa). Por tanto, las celdas interme-
dias de la matriz serian puntos de transicién inestables, no sitios
sé6lidos para la accién politica.

Canales para la democratizacién.
Estructura del partido y sucesién presidencial

Estructura del partido

Partido dominante  Dos partidos ~ Miiltiples partidos
(1+) (202+) (303+)

Sucesion
presidencial
Destape
Primaria
en el PRI
Competencia
entre partidos

En idltima instancia, las celdas especificas y las selecciones
que cada una de ellas implica identifican los sitios institucionales
propicios para la participacién ciudadana. Los partidos competiti-
vos ofrecen un medio para la expresién y reunién de preferencias
e intereses. A la fecha, México posee un sistema de partido domi-
nante, el cual no fomenta la competencia auténtica. (Hay quienes
quiz4s insistan en que si puede existir una contienda genuina den-
tro del PRI, pero este argumento simplemente no resulta convin-
cente para una sociedad tan diversa como la mexicana.) En princi-
pio, cuando menos, parece factible que México desarrolle un
sistema tripartita que sea duradero, con el PRI en el centro, el PAN
a la derecha, y el PRD (o sus descendientes) a la izquierda. Este
patrén ha mostrado su viabilidad en Europa.

Pero, dentro de una democracia auténtica, la distribucién del
poder verdadero debe ser parte de la competencia, incluyendo, en
especial, el Poder Ejecutivo. Para decirlo claramente: México no
podra lograr la democracia en tanto se base en el antiguo sistema
del “destape”. Una especie de eleccién primaria presidencial, den-
tro del PRI, brindaria oportunidades parciales de participacién y
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competencia, pero la solucién dltima, al menos ésa es mi opinién,
requiere de que haya competencia entre los partidos. Y, para que
esto sea significativo, debe existir la posibilidad real de que gane
una parte de la oposicién que no sea contendiente del PRI. Por
tanto, para llegar a la democracia total, México debe moverse
hacia la celda inferior derecha de la matriz: la de politica pluripar-
tidista, con competencia entre los partidos por la Presidencia. Y, en
mi opini6n, atn falta mucho para que esto ocurra.

Entre tanto, es esencial que los estudiosos de la politica mexi-
cana (tanto los observadores como los participantes) construyan,
analicen y discurran ideas razonables para el destino politico del
pais. Ha llegado el momento de pensar en metas a largo plazo, no
s6lo en recursos para el corto plazo; es el momento de evaluar la
direccién de la transicion politica, no s6lo del ritmo del cambio. En
otras palabras, es el momento de echar a volar la imaginacién
politica.
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EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO CON ESTADOS
UNIDOS: CONSECUENCIAS POLITICAS PARA

MEXICO
GUSTAVO VEGA CANOVAS
El Colegio de México
INTRODUCCION

Los argumentos econémicos en favor de un comercio més libre
con Estados Unidos son contundentes.! Es obvio que todo cambio
de tal envergadura en la politica econ6mica supone cierto grado de
riesgo, y es preciso reconocer que no se pueden predecir todos los
detalles de las consecuencias que pueda generar una relacién co-
mercial més libre entre México y Estados Unidos. No obstante, las
élites politica y econémica de México estdn convencidas de que

! En efecto, la mayorfa de los estudios empfricos, tanto de equilibrio general como
econométricos, que se han realizado en Estados Unidos, Canad4d y en nuestro pafs, de-
muestran feacientemente que un tratado trilateral de libre comercio resultars benéfico para
los tres pafses y, particularmente, para el nuestro. Véanse, gntre otros, los siguientes traba-
jos: Gustavo Vega C., comp., México ante el libre comercio con América del Norte, Mé-
xico, El Colegio de México y Universidad Tecnol6gica de México, 2* reimpr., 1992
(véanse, en particular, los trabajos de Sidney Weintraub, Ron Wonnacott, Michael Hart y
Gustavo Vega); Secofi, Hacia un Tratado de Libre Comercio en América del Norte, Mé-
xico, Pornia Editores, 1991 (en particular, se recomienda el trabajo de Adalberto Garcfa
Rocha, el cual presenta una sintesis de los resultados de los trabajos empfricos que se redliza-
ron en El Colegio de México para evaluar los impactos econémicos de un TLCAN); William G.
Watson, North American Free Trade Area, Kingston, Ontario, Canad4, John Deutsch Institu-
te for the Study of Economic Policy, 1992 (en particular, consiltense los trabajos de Dru-
silla Brown, Richard Harris y Timothy J. Kehoe); Steven Globerman, comp., Continental
Accord: North American Economic Integration, Vancouver, Canad4, The Fraser Institute,
1991 (véanse, en particular, los trabajos de Rogelio Ramirez de la O., Leonard Waverman,
Clark W. Reynolds y Richard Lipsey); Jeffrey Schott y Gary Hufbauer, North Asmerican
Free Trade: Issues and Recommendations, Washington, D.C., Institute for International
Economics, 1992,

[395]



396 LIBERACION ECONOMICA Y LIBRE COMERCIO

las ventajas que el libre comercio ofrece son més significativas que
sus costos. Es m4s, se puede sostener que los posibles riesgos o
costos de ajuste que traerd consigo una mayor liberacién econ6mi-
ca con Estados Unidos podradn enfrentarse al instituirse los adecua-
dos mecanismos de transicién y politicas de ajuste.

Sin embargo, es preciso reconocer que, durante los dltimos
meses, en México se ha expresado un interés por analizar y discu-
tir no sélo las consecuencias econémicas, sino también las impli-
caciones politicas, culturales y sociales que pueda tener el libre
comercio con Estados Unidos. Tales inquietudes son legitimas vy,
sin duda, importantes, por lo que, cualquier evaluacién seria y
responsable que se haga de las ventajas y retos que presenta una
mayor liberacién econémica con Estados Unidos deber4 tomarlas
en cuenta.

A primera vista, el estudio de las consecuencias politicas que
acarrearia a México el libre comercio con Estados Unidos parece
apropiado para 'un riguroso anélisis empirico, con una variable
independiente claramente identificada (el libre comercio con Esta-
dos Unidos) y una variable dependiente o conjunto de variables
que describen la naturaleza del sistema politico mexicano. Esto,
sin embargo, no es tan sencillo. En primer lugar, el libre comercio
con Estados Unidos engloba una gama muy amplia de acuerdos y
el sistema politico mexicano comprende un conjunto muy comple-
jo de instituciones y comportamientos, lo cual dificulta en gran
medida poder identificar dénde se deben empezar a buscar los
impactos mas importantes del libre comercio. En segundo lugar,
dado que las propuestas sobre la participacién de México en el
Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN) ain no
estdn plenamente definidas, es preciso buscar lecciones e inspira-
cién en otras regiones en las que actualmente estd en marcha tanto
la liberacién comercial como otros procesos de integracién mas
amplios, que no necesariamente son comparables con la situacién
mexicana. En este capitulo, precisamente intentaremos recoger es-
ta experiencia y utilizarla para discutir los posibles impactos del
Tratado sobre nuestro sistema politico.
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COSTOS POLITICOS INDIRECTOS DEL
LIBRE COMERCIO CON ESTADOS UNIDOS

Al abordar los posibles impactos politicos del TLCAN es necesario
comprender que se debe considerar tanto el plano simbélico como
el “real”. Evidentemente, el problema radica en la forma en que un
arreglo comercial més libre con Estados Unidos realmente influi-
ria sobre las fuerzas y grupos que actian sobre la vida politica,
social y cultural de México. Sin embargo, dicho problema también
est4 relacionado con la manera en que los mexicanos, los estaduni-
denses y otros perciben la relacién que existe entre México y
Estados Unidos.

De negociarse un area de libre comercio, e independientemen-
te de sus implicaciones econémicas en el nivel practico, jtendria
ésta un efecto simbdlico lo suficientemente fuerte como para hacer
comprender a los mexicanos que finalmente se ha abandonado, en
esencia, no asi en forma, el objetivo tradicional de preservar una
comunidad politica independiente y distinta, en lo cultural y social,
de la de Estados Unidos? Pues, después de todo, se puede afirmar
que este propésito general ha sido un aspecto esencial del proyecto
politico mexicano a lo largo de su historia. Es indudable que gran
parte de la politica publica mexicana en materia de comunicacio-
nes y transporte, de poblacién y migracién, de explotacién de re-
cursos naturales, de politica cultural, de leyes constitucionales y de -
inversion extranjera, ha sido estructurada, en cierta medida, con el
fin de preservar una comunidad politica independiente y distinta,
pese a la presién sur-norte de las fuerzas naturales del mercado. Y
dichas politicas han tenido un costo econémico e, incluso, politico.
De esta forma, la pregunta que surge es si la negociacién exitosa
de un tratado de libre comercio con Estados Unidos impelir4 a los
mexicanos a buscar formas de integracién mas profundas con
nuestro vecino del norte.

Con el fin de dar a este asunto su debida proporci6n, es preciso
tomar en cuenta que ya en otras partes del mundo se han negociado
arreglos econémicos de integracién econ6mica mucho més elabo-
rados que el que se plantea para México y Estados Unidos, sin que
éstos hayan tenido efectos laterales nocivos. La Comunidad Eco-
némica Europea (CEE) tal vez no sea el mejor ejemplo del cual
extraer lecciones a este respecto, pues constituye un arreglo multi-
lateral, no bilateral o trilateral, y la distribuci6n del poder entre sus
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principales miembros es mucho menos dispar que la que se da en
la relacién México-Estados Unidos-Canad4. Sin embargo, expe-
riencias més parecidas y relevantes para nosotros nos las ofrecen
los arreglos de libre comercio que se han firmado, en forma indivi-
dual, entre la CEE y los pafses miembros de la Asociacién Europea
de Libre Comercio (AELC), a saber: Islandia, Noruega, Suecia,
Finlandia, Austria y Suiza. Ninguno de estos paises, por ejemplo,
tiene una poblacién superior a 10 millones, en tanto que la pobla-
cién total de la CEE es de 240 millones. Y, pese a esto, en ninguna
parte se ha dicho que los miembros de la AELC hayan perdido su
individualidad ni que se hayan sentido obligados a seguir o imitar
a la CEE en lo que se refiere a politica exterior. Ciertamente, la
AELC no ha hecho ningin esfuerzo por avanzar hacia la integra-
cion politica. De igual forma, tampoco hay evidencia de que los
neozelandeses se asemejen a los australianos, o de que los cana-
dienses e israelies busquen una mayor integracion con los estadu-
nidenses, en virtud de sus acuerdos bilaterales de libre comercio.

Dicho en otras palabras, la experiencia de otros acuerdos de
libre comercio tiende a apoyar la hip6tesis de que las areas de co-
mercio preferencial pueden lograr un equilibrio estable en niveles
que no suponen elementos significativos de supranacionalidad. En
efecto, el desplazamiento desde un acuerdo de libre comercio has-
ta una unién aduanera y un mercado comiin, y de éstos hacia la
integracién politica, depende, al parecer, no s6lo de condiciones
excepcionalmente favorables sino también de una tenaz determi-
nacién por parte de las €lites politicas y econ6micas de los paises
que participan. En el caso particular de los acuerdos de libre co-
mercio, éstos han mostrado no oponerse al mantenimiento tanto de
la soberania formal como de la diversidad de enfoques relativos a
temas tan importantes como los sistemas tributarios, los sistemas
de seguridad social y los de libertades civiles. Los sistemas politi-
cos de los paises que han negociado acuerdos de libre comercio
abarcan un espectro muy amplio, que incluye desde el fascista
portugués, en su época, hasta el socialdemécrata sueco, sin que
éstos hayan tenido consecuencias perceptibles sobre la identidad
nacional.?

2 Véanse Leon N. Lindberg y Stuart A. Scheingold. Europe's Would-Be Policy. En-
glewood Cliffs, Prentice-Hall, 1970; y Victoria Curzon Price, Free Trade Areas: The Eu-
ropean Experience. What Lessons for Canadian-US Trade Liberalization?. Scarborough,
Ontario, CD Howe Institute, 1987.
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Al parecer, los argumentos que se desprenden de las experien-
cias de la CEE, de los arreglos entre ésta y los paises miembro de la
AELC, entre Australia y Nueva Zelanda, y entre Israel, Canad4 y
Estados Unidos, asi como las promesas de que el TLCAN se limita-
ra s6lo a la relacién comercial, financiera y de servicios entre
México y Estados Unidos, no son lo suficientemente concluyentes
para convencer a quienes preocupa que la creacién de un area de
libre comercio pueda debilitar la voluntad politica que ha caracte-
rizado al desarrollo mexicano. Sin embargo, existen otras conside-
raciones que permiten aseverar que tal inquietud no tiene funda-
mento.

La primera de ellas surge de la misma disparidad de poder, que
es el origen del problema. Desde siempre, los mexicanos han to-
mado como un hecho que la influencia estadunidense tiene tal
poder de penetracién que ha puesto a México en una situacién de
vulnerabilidad politica y social, en forma permanente.> Algunos
mexicanos han llegado a sostener, incluso, que al final serd impo-
sible evitar la pérdida de nuestros distintivos valores politicos,
sociales y culturales.* Segin este punto de vista, el poder y el
atractivo material de Estados Unidos llevardn a un incremento
voluntario de la dependencia econémica, politica y cultural de
México. Este proceso se considera irreversible y, aunque por lo
general esta determinado por factores econdmicos, se supone que
es aplicable a todos los aspectos de la relacion. Sin que Estados
Unidos deba hacer amenazas ni uso de la fuerza y, posiblemente,
sin que siquiera busque una fusion, este enfoque afirma que la
interaccion transnacional aumentara hasta que la homogeneiza-
cién cultural y la fusién politica sean totales.

La profesora Naomi Black propone el término “absorcién”
para definir el proceso mediante el cual una nacién se fusiona en
forma voluntaria con otra més poderosa y desaparece como enti-
dad independiente, sin ejercer una influencia significativa sobre el
nuevo ente combinado. En el mundo real, sin embargo, no parecen

3 Se ha acufiado el término “diada dispar” para designar aquellas relaciones estre-
chas y permanentes que se dan entre dos naciones cuyo poder es inmensamente desigual.
Véase Naomi Black, “Absorptive Systems are Impossible: The Canadian-American Rela-
tionship as a Disparate Dyad”, en Andrew Axline et al.. comps., Continental Community?
Independence and Integration in North America, Toronto, McClelland and Stewart, 1974.

4 Véase Lorenzo Meyer, “Comercio libre y democracia”, Excélsior, 28 de mayo de
1990.
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existir los “sistemas de absorcién”. De hecho, la fusién de dos o
mads naciones-Estado independientes en una sola es muy poco fre-
cuente, y rara vez se logra sin hacer uso de la fuerza. As{, Black
presenta la hipétesis de que:

Aunque existan interacciones estrechas y permanentes entre pares
de naciones de poder inmensamente desigual, parece poco probable
que dichas relaciones lleven a una fusién de las dos unidades. M4s
atin, las interacciones serdn la razén misma por la cual la fusién se
vuelva cada vez [...] menos factible. Tampoco es probable que éstas
crezcan indefinidamente [...] incluso en lo que se refiere a aspectos
especificos de la vida econémica o cultural [...] Al parecer, ni la
absorcién ni el control absoluto de sectores constituyen amenazas
significativas.’

Las situaciones asimétricas, afirma la autora, implican dife-
rencias fundamentales en la percepcién de cada uno de los dos
participantes. El mds débil instintivamente se siente amenazado
por el més fuerte y teme que nunca se llegard a una distribucién
equitativa de los beneficios. M4s aun, “parecerse cada vez més al
mds fuerte significaria aceptar criterios que degradarian las carac-
teristicas distintivas de sus propias actividades”. Sucede particu-
larmente en estas situaciones que “de hecho, la conciencia y dife-
renciacién de la propia lengua y cultura son estimulados, al
parecer, por una mayor interdependencia econémica”. Con fre-
cuencia se supone que, a mayor integracién entre dos naciones,
resulta mds probable que se agudice dicho proceso de integracién
y a un ritmo més acelerado. Sin embargo, en el caso de una diada
dispar, lo contrario se aproxima més a la verdad. Si hay mayor
integracién, o mejor dicho, si el actor més pequeifio considera que
el sistema es integrador, serd més probable que el proceso de inte-
gracion enfrente una resistencia o, incluso, se revierta. “Al temer
que se dé una absorcién —concluye Black—, los nacionalistas se
convierten en elementos de aquello que imposibilita que se pro-
duzcan los sistemas de absorcién.”

La experiencia de las dfadas dispares que existen en la actuali-
dad, tales como Irlanda-Gran Bretana, Canadi-Estados Unidos.

5 Black, op. cit., p. 94. Véanse también las pginas 102y 104.
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Nueva Zelanda-Australia y México-Estados Unidos, confirman,
por lo general, tal hipétesis.

En contextos bilaterales de este tipo, el pais mas pequefo
tiende a adoptar una actitud especialmente protectora de sus rasgos
distintivos. Asi, por ejemplo, con frecuencia se ha comentado que
aquello que ha dado mayor impetu a la determinacién de los fran-
cocanadienses de preservar los ingredientes distintivos de su cultu-
ra es, precisamente, el hecho de estar rodeados de 250 millones de
angloparlantes. Y, en mi opinion, el fendmeno es muy parecido,
de manera general, al caso de México con respecto a Estados
Unidos. Por lo tanto, no pienso que una integracién mas visible de
los mercados mexicano y estadunidense llevara a los primeros a
abandonar la defensa de sus normas politicas y sociales. De hecho,
la mayor visibilidad resultante de la integracién podria producir,
justamente, el efecto contrario.

En otras palabras, los mexicanos han mostrado, en muy diver-
sas formas, que son perfectamente capaces de separar mentalmen-
te sus actividades comerciales en el mercado norteamericano de
otros aspectos de su vida nacional. Con independencia de los mo-
tivos proteccionistas, las preocupaciones de los mexicanos que
desde siempre se han opuesto al libre comercio con Estados Uni-
dos se basan en la premisa, explicita o no, de que los patrones
prevalecientes de intercambio econémico forman parte de las cir-
cunstancias determinantes esenciales de nuestras costumbres y va-
lores politicos, sociales y culturales. El principio béasico que funda-
menta tal argumento es que, en el fondo, las creencias politicas, las
normas sociales y las précticas culturales de los mexicanos refle-
jan la forma en que organizamos y conducimos nuestro sistema de
produccién econémica. Pero, sea o no vilido este principio, no es
la forma en que los mexicanos producen bienes y servicios econ6-
micos lo que estd en discusion dentro del debate sobre el libre
comercio, sino la forma en que se intercambian dichos bienes y
servicios. Asi pues, aquello que se esconde tras los temores del
observador indeciso es el hecho de que este comercio es o, en caso
de expandirse, puede llegar a ser el principal mecanismo mediante
el cual los mexicanos serdn primero expuestos a y, después, trans-
formados por los valores y comportamiento de una sociedad que
no s6lo es diferente sino, también, mas fuerte que la nuestra.

Evidentemente, tal afirmacién no resulta nueva para los mexi-
canos ni tampoco se limita al contexto de este pais. El libre movi-
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miento de bienes y servicios ha sido con frecuencia considerado
como un instrumento de cambio politico, social y cultural. Y los
supuestos efectos que éste tiene se han percibido en ocasiones
como positivos (cuando se piensa, por ejemplo, que fomentan la
paz) y en otras, como negativos (si se ven como instrumentos del
imperialismo). Sin embargo, en un nivel psicolégico general, no
me parece que el desarrollo de un sistema de libre comercio ten-
dria un efecto automético de “derrame” con respecto a la forma en
que los mexicanos se perciben a si mismos en términos politicos,
sociales o culturales. Sin duda, los mexicanos saben diferenciar
entre estos ingredientes de su vida y la forma en que comercializan
esa porcién del PIB que exportan. Asi, los productores sinaloenses
de verduras de invierno no son menos mexicanos porque su pro-
duccién se venda en Arizona y no en la ciudad de México. Para
que el libre comercio disminuya la soberania politica, social y
cultural de los mexicanos, éste tendria que afectar a aspectos mu-
cho mas definidos y concretos que el psicolégico.

No obstante, lo que si es menos seguro es que la percepcién
fuera del territorio mexicano sea tan clara, y éste es un asunto al
que debemos prestar atencién. Los cientificos sociales observan que,
con frecuencia, los individuos perciben a las comunidades exter-
nas a la suya propia como estereotipos muy simplificados. Esta
tendencia aumenta cuando los observadores se encuentran a cierta
distancia y su conocimiento del grupo externo es limitado. Asi
pues, las diferencias que para los mexicanos resultan obvias pue-
den no serlo en el exterior y, por consiguiente, la participacién de
Meéxico en un 4rea de libre comercio con Estados Unidos podria
llevar a los estadunidenses y a naciones de otros continentes a
pensar que México y su vecino del norte son homogéneos, no s6lo
en cuanto a sus arreglos comerciales sino también en otros temas
fundamentales.

En Estados Unidos, quienes tienen algin interés especifico en
México probablemente llegarian a suposiciones mucho menos
simplistas que la masa de la poblacién, dado que estarian mas
familiarizados con los detalles y complejidades de l1a vida de este
pais. No obstante, incluso la visién de dichos sectores con intere-
ses especiales es, con mucha frecuencia, sumamente estrecha. Asi,
por ejemplo, es posible que los ejecutivos de las empresas cons-
tructoras de la frontera conozcan a fondo los detalles de la produc-
cién de cemento en México, pero también que su interés por cual-
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quier otro aspecto de la vida de nuestro pais sea nulo o muy limi-
tado. De hecho, aunque pudiera resultar comprensible la ignoran-
cia que ostentan altos funcionarios de Washington con respecto a
México, los observadores consideran que éste es un problema no
s6lo constante sino generalizado.® ;Serfa posible, entonces, que al
crearse formalmente un 4drea de libre comercio México-Estados
Unidos, los estadunidenses con poder de influencia supongan que
los mexicanos nos hemos aliado, atin més que en el pasado, con los
objetivos estadunidenses y el American dream? De ser asi, ;acaso
esperaran esos lideres que las politicas y declaraciones mexicanas,
especialmente las relativas a politica exterior, también reflejen tal
alianza? Y, si asf fuera, ;podria suceder que un gobierno mexicano
que no estuviera de acuerdo con alguna actitud estadunidense y
adoptara una postura independiente generara ain més resentimien-
to en Estados Unidos del que ya existe actualmente? M4s aiin,
(podria tal complicacién, por si sola, alejar mis a la ciudad de
México de las preferencias estadunidenses?

Hasta cierto punto, hace ya algiin tiempo que estas suposicio-
nes se han vuelto realidad dentro del &mbito de la politica exterior
mexicana. El peligro, por lo tanto, consistiria en que se dieran
cambios de grado, méas que de sustancia. No obstante, es cierta-
mente posible que, una vez firmado un acuerdo de libre comercio,
los responsables de la politica exterior de México tuvieran gae
enfrentar expectativas estadunidenses atin més arraigadas con res-
pecto a la cooperacién del pais.” Por lo tanto, los mexicanos ten-
drian que hacer un esfuerzo considerable y sostenido por evitar
que quienes elaboran las politicas en Washington den por senta-
do que el acuerdo de libre comercio implica también la integracién
en otras 4reas. Una forma especialmente efectiva para lograr esto
es que México adopte una actitud decididamente “internacionalis-
ta” en los asuntos mundiales, dando prioridad, por ejemﬂlo. a ayu-
dar a los paises menos desarrollados en la solucién de sts proble-
mas econémicos. Nada eliminard con mayor rapidez la cfeencia de
que la politica exterior mexicana ha seguido los lineamié¢ntos de su

6 Esto se reconoce en el informe de 1a Comisi6n para el Futuro de las Relaciones
México-Estados Unidos, El desafio de la interdependencia: México y Estados Unidos,
México, Fondo de Cultura Econ6mica, 1988.

7 Véase el memorandum que envié el embajador John D. Negropone al subsecreta-

rio de Estado, Bernard Aronson, en abril de 1991, citado en Proceso. nim.758, 13 de ma-
yode 1991, p.7.
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politica comercial que las muestras concretas y convincentes de
que ello no es asf. Esto, quiz4, no resulte tan dificil, puesto que es
probable que México tenga una mayor conciencia de que sus capa-
cidades en politica exterior se han ampliado, al tener una mayor.
influencia en la comunidad internacional como resultado de las
ventajas obtenidas por medio del libre comercio con Estados Uni-
dos. En mi opini6n, se puede afirmar que si un acuerdo bilateral de
libre comercio ha de fortalecer a la economia mexicana, también la
capacidad del pafs para seguir una politica exterior independiente
seré fortalecida, no debilitada. Y, si Washington mantiene una po-
sicién de respeto de la soberania mexicana en asuntos de politica
exterior, ello permitird preservar el grado de independencia que los
mexicanos desean.

IMPLICACIONES DIRECTAS: DEMANDAS Y LIMITACIONES
POLITICAS

Es probable que el efecto més significativo y a largo plazo del libre
comercio sea el fortalecimiento de la unidad nacional y la desapa-
ricién de una de las fuentes més persistentes y corrosivas de enaje-
nacién regional que ha vivido la historia politica de México. El
resentimiento generado por el proteccionismo ha sido especial-
mente agudo en el norte, pero no ha dejado de ser una constante
causa de irritacién en el sur y occidente del pais. Asi, si bien en
afios recientes el ingreso en el GATT y la liberacién unilateral han
reducido significativamente los aranceles, los mexicanos de otras
regiones aun creen firmemente que es a costa de ellos como se
mantiene la economia manufacturera e industrial del centro. La
firma de un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos elimi-
naria, de una vez por todas, esta antigua fuente de descontento.
Resulta cificil pensar en alguna otra decisién politica cuyos efec-
tos pudieran ser mas favorables. Con el tiempo, dicha decisi6n
podria transmitir a los estados periféricos un sentimiento de uni-
dad nacional y hacerlos recuperar su antigua buena voluntad. Asi-
mismo, podria reducir los conflictos entre los estados y la federa-
cién e impulsar la capacidad de los mexicanos para trabajar
unidos, por in fin comiin. Tal efecto positivo en el terreno politico,
a partir de un tratado bilateral de libre comercio, constituye uno de
los argumentos mas fuertes en su favor, pues aportaria beneficios
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a largo plazo para cada uno de los mexicanos, como individuos, y
para toda la nacién, como comunidad politica y social.

Es posible, claro estd, que el libre comercio entre México y
Estados Unidos limite la politica publica en ciertos aspectos que
no estin directamente relacionados con aquél, pero que quiza man-
tienen vinculos indirectos con €. Y éstos se materializarian en una
de las dos siguientes formas: primero, como presiones desde Esta-
dos Unidos y, segundo, como presiones por parte de los propios
mexicanos.

El primer caso se generaria como resultado de una divergencia
de opiniones con respecto a ciertas 4reas de actividad que, desde el
punto de vista de México, requeririan de cierto grado de interven-
cién estatal, mientras que, a los ojos de Estados Unidos, una inter-
vencion seria violatoria del espiritu, si no de la letra, del tratado de
libre comercio. Las causas més obvias para una discrepancia de tal
naturaleza serian las politicas mexicanas destinadas a proteger o
fomentar el desarrollo econémico local, regional o sectorial. Y, aun
cuando este problema no es reciente, es muy posible que se vuelva
cada vez m4s dificil de solucionar. Un acuerdo de libre comercio
aumentaria las expectativas estadunidenses de un mercado libre y,
por lo tanto, reduciria el espectro de lo que los estadunidenses
pudieran considerar como estdndares apropiados de ‘“competencia
leal”. En esencia, el acuerdo apoyaria la creencia de los intereses
estadunidenses afectados de que, al protestar por la intervencién
del gobierno mexicano en defensa de su propia economia, actian
sobre una base justa. Y tal creencia podria reforzar la determina-
ci6n estadunidense de presionar para que haya cambios en la poli-
tica mexicana y, al mismo tiempo, dificultar ain m4s a las autori-
dades mexicanas la oposicién a los planteamientos de Estados
Unidos. En resumen, si el problema de la influencia estadunidense
sobre la economia mexicana es en estos momentos grave, al esta-
blecerse un érea de libre comercio bilateral, se agravar4 atin m4s.

Dado que la mayor parte de los mexicanos espera que el fo-
mento del desarrollo econémico regional sea una parte nuclear de
la politica gubernamental, ningin gobierno que realmente se preo-
cupe por mantener la unidad nacional y por su propia permanencia
en el poder estaré dispuesto a ceder su libertad de decisi6n en este
campo. Por lo tanto, todo acuerdo que se negocie con Estados
Unidos tendré que incluir cldusulas de exclusién especificas, ten-
dientes a garantizar la capacidad del gobierno mexicano para per-
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seguir este importante objetivo, en todos los niveles. Es claro que
dicha esupulamén aumentarj la complejldad técnica y diplomética
de las negociaciones, adem4s de que, sin duda, har4 que se prolon-
guen y que, incluso, puedan surgir fuerzas opositoras en el Con-
greso de Estados Unidos. Y, aun cuando se haya concluido y firma-
do un acuerdo, es de esperarse que tales disposiciones generen
constantes disputas en torno a su implantacién.

No existe una solucién sencilla para este problema y los mexi-
canos deben aceptar desde un principio que ello forma parte del
costo que se debe pagar por todo acuerdo de libre comercio entre
ambos paises. No obstante, ya en el pasado la agenda México-Es-
tados Unidos ha estado plagada de asuntos “funcionales” de este
tipo y seguird estdndolo en el futuro. En efecto, existen motivos
para suponer que, a falta de un acuerdo explicito, estas cuestiones
crearan problemas cada vez maés dificiles para las relaciones bila-
terales. Y tales problemas aumentaran a medida que los estaduni-
denses cobren conciencia y se sientan mds agraviados por ciertas
politicas mexicanas que, en periodos econémicos dificiles, necesa-
riamente juzgardn como injustas. Por consiguiente, el camino mas
prudente para México, a pesar de los obst4culos, podria ser el de
un acuerdo de libre comercio en el que las exclusiones quedaran
claramente estipuladas. Un resultado practico de ello seria quitar
de la mira de los estadunidenses las m4s importantes iniciativas de
politicas piblicas de México para el fortalecimiento de la nacién.

Existe, sin embargo, otro contexto dentro del cual un acuerdo
bilateral de libre comercio podria llevar a un cambio significativo
en la configuracién de las fuerzas politicas a las que se enfrentan
los politicos mexicanos, contexto que se caracteriza por tener su
origen en México, no en Estados Unidos. Ciertamente, tales fuer-
zas estidn siempre presentes en el sistema politico, pero, al ser
resultado directo del libre comercio, quizés éstas apuntaran princi-
palmente a las politicas gubernamentales que tuvieran como efecto
elevar “artificialmente” los costos de produccion de las empresas
mexicanas, por encima de los de compaiias estadunidenses simi-
lares. La elevacién de costos es, en ocasiones, resultado indirecto
de actividades reguladoras que buscan responder a otros objetivos
publicos. Asi, por ejemplo, los c6digos laborales, los requisitos de
seguridad, las normas ecolégicas y los estdndares de los productos
pueden aumentar los costos de produccién. De igual modo, los
aumentos pueden ser resultado directo de diversas formas de tribu-
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tacién. De cualquier manera, al final, los costos se reflejan en los
precios de los productos y, si los que absorben las compaiifas
mexicanas no son equivalentes a los que tienen empresas similares
en Estados Unidos, el resultado puede ser una pérdida de competi-
tividad. La tendencia natural de un sector econémico que lleva tal
desventaja (sector que puede comprender una proporcién muy
grande de la comunidad empresarial, si los impuestos a las empre-
sas son una de las causas de dicha desventaja) es protestar ante lo
que considera un impedimento injusto y presionar hasta obtener
una adecuada liberacién de las obligaciones que le sefiala el go-
bierno.

Nuevamente, ésta es una situacioén con la que los gobiernos
estdn muy familiarizados. Por ello, se podria argumentar que un
acuerdo comercial entre México y Estados Unidos no cambiaria
mucho las cosas. No obstante, seria posible que las autoridades
tuvieran que enfrentar expresiones de descontento mas persisten-
tes y dificiles de resistir bajo un régimen bilateral de libre comer-
cio. El problema podria agravarse dado que el nuevo acuerdo per-
mitiria a las empresas invocar los mismos estdndares de
“competencia leal” que los estadunidenses suelen citar cuando,
por ejemplo, critican los subsidios que apoyan el desarrollo econé-
mico regional.

Resulta dificil predecir si en verdad podria generarse, en una
escala considerable, un patréon de cambio politico semejante. En
dltima instancia, el alcance del mismo dependerd del grado de
compromiso que adquieran los mexicanos con respecto a los obje-
tivos que se buscan por medio de dichas regulaciones, y de la
distribucién de las obligaciones fiscales que pudieran surgir. Asi,
por ejemplo, la mayor parte de los mexicanos estdn cada dia més
conscientes de que son victimas de la contaminacién ambiental y,
por lo tanto, seria poco probable que apoyaran una relajacién en
las disposiciones anticontaminantes, s6lo porque las industrias
afectadas se quejaran de que dichas disposiciones las ponen en
desventaja competitiva frente al mercado estadunidense. Sin em-
bargo, éste es un ejemplo extremo, y no seria imposible que, en
muchos otros casos, el acuerdo de libre comercio generara fuerzas
politicas que, con el tiempo, llevaran a que las legislaciones fisca-
les e industriales de México se acercaran todavia més al patr6n
estadunidense. En algunas situaciones, esto podria llevar a una
mejora, pero en otras no; y una autoridad piblica decidida a resistir
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lo que considerara un cambio negativo, quiz4 tendria que luchar
contra fuerzas opositoras mucho mas vigorosas que las que enfren-
tara en el pasado.

Mais atin, bajo un acuerdo de libre comercio con Estados Uni-
dos, los gobiernos mexicanos tendrian que responder, mas que
actualmente, a demandas conflictivas resultantes de principios o
intereses opuestos. Por ejemplo, el gobierno podria estar tentado
de relajar, abandonar o reforzar una politica dada, ya sea porque
intereses en los sectores piblico o privado estadunidenses (quizds
apoyados por aliados mexicanos) presionaran en ese sentido, en
aras de un comercio més liberal, o porque los empresarios mexica-
nos argumentaran la necesidad de estar en las mismas condiciones
que el mercado estadunidense. Si el gobierno mexicano cediera a
dicha tentacién, tendria que hacer frente a una violenta reaccion
por parte de los electores que no estuvieran de acuerdo. Y el grado
de vinculacién directa que se hallara entre dicho cambio en la
politica y la presion estadunidense o, incluso, la légica de un
acuerdo de libre comercio, determinaria que dicha reaccion fuera
alimentada y reforzada por sentimientos nacionalistas. De hecho,
éste es precisamente el sindrome que fundamenta la “‘postura de
vigilancia permanente”, misma que constituye una de las causas
por las cuales estoy convencido de que el libre comercio entre
Meéxico y Estados Unidos se podria implantar sin danar el sentido
de independencia politica, social y cultural de los mexicanos. Sin
embargo, tal postura no crea una situacién especialmente deseada
por los gobiernos, puesto que los obliga a tener que manejar de-
mandas incompatibles.

El problema de “presiones encontradas™ podria ser particular-
mente agudo en los casos relativos a asuntos internacionales, en
los cuales la irritacién podria incluso surgir como resultado de
decisiones de politica exterior tomadas en Washington, sin rcla-
cién alguna con los intereses o asuntos de México. Una accion mal
vista en materia de politica exterior de Estados Unidos podria
llevar a que los mexicanos, indignados por ella, acusaran a sus
autoridades de ser “culpables por asociacién™, la cual quedaria
claramente establecida por la creacién de un édrea de libre comer-
cio. Asi, por ejemplo, durante la invasién de Panam4, el gobierno
mexicano fue acusado de complicidad con la politica exterior esta-
dunidense, dado que no se opuso ni la censuré abiertamente, como
lo hizo en otras ocasiones en las que el gobierno de Estados U
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dos intervino militarmente en asuntos latinoamericanos.® Los me-
xicanos que consideran que la politica exterior del pais, en materia
de politica y seguridad, se ha acercado demasiado a la de Estados
Unidos, sostienen que el origen del problema surge del grado en
que la prosperidad de México depende de sus vinculos con la
economia estadunidense. Por ello, una vez que quede formalmente
establecida un 4rea de libre comercio, es de esperarse que se vuel-
van a escuchar este tipo de quejas y que el descontento se torne
particularmente dificil si Estados Unidos emprende cuestionables
intervenciones militares en América Latina o en otras regiones. Es
posible que, de hecho, tales temores estén fundamentados, ya que,
ante circunstancias de esa naturaleza, el gobierno mexicano estaria
tentado de, cuando menos, moderar sus criticas a fin de preservar
la concordia necesaria para la tan importante relacién bilateral.
Una vez mads, el problema de presiones encontradas no es
nuevo para la politica mexicana. Por lo tanto, el asunto se reduce
tan solo a saber si un tratado de libre comercio acrecentaria la
magnitud del mismo con respecto a Estados Unidos. En la practi-
ca, la respuesta dependeria, en cierta medida, de la naturaleza que
tuviera la politica estadunidense y de las condiciones politicas de
toda la comunidad internacional. Desde luego, seria posible que, al
establecerse el libre comercio entre México y Estados Unidos,
aumentaran, al menos en forma moderada, las posibilidades de que
se suscitaran controversias en torno a asuntos de politica exterior.
Pero, nuevamente aqui, parece poco probable que el alcance del
efecto de un acuerdo bilateral de libre comercio llegue a ser mas
que marginal, en relacién con ciertas complicaciones que ya son
muy evidentes y que, de cualquier forma, no pueden evitarse.
Otra posible consecuencia politica de un acuerdo bilateral de
libre comercio entre México y Estados Unidos es que éste podria
afectar la evolucidn natural del sistema politico mexicano o influir
en la distribucion estructural del poder dentro del mismo. En el
primer caso, una posible implicacién que se ha mencionado en

8 Por ejemplo. en 1954. México se opuso a la politica estadunidense contra Arbenz,
en Guatemala; en 1962, voté en contra de que se expulsara a Cuba de la OEA; en 1965, se
opuso a la intervencién de Estados Unidos en Repiiblica Dominicana y a la guerra de
Vietnam; y, en la década pasada, mantuvo una posicién independiente y en ocasiones
opuesta a la de Estados Unidos en el conflicto centroamericano. México, incluso, presté

apoyo econémico al régimen sandinista de Nicaragua. en contra del bloqueo econ6mico
impuesto por Washington.
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repetidas ocasiones es que el libre comercio rigidizaria la actual
apertura democrética.? Segiin cabe presumir, la 16gica de este ar-
gumento es que los derechos politicos serian restringidos con el fin
de promover la eficiencia econémica. Ahora, obsérvese la afirma-
cién contraria, a saber, que al ser eliminada la mano interpuesta de
la burocracia y sus mentores politicos, el libre comercio fomenta-
ria la apertura politica. En mi opinién, este segundo argumento
resulta més plausible. Un régimen de decisiones discrecionales en
materia de proteccién de importaciones y de andlisis individual de
casos sobre qué mexicano puede aduenarse de qué porcién de la
inversion directa de un extranjero, genera sus propias formas de
corrupcién. Dentro de ciertos limites, mientras mayor sea la opera-
c16n del mercado y menor el poder de los funcionarios del gobier-
no y del partido para tomar decisiones econémicas, més se elevan
las posibilidades de que exista libertad politica. En el otro extremo,
resulta dificil concebir una democracia politica dentro de una eco-
nomia centralmente planificada, y es de todos sabido que las eco-
nomias liberales avanzadas son democracias. Asi, los casos de
Grecia, Espana y Portugal no fueron siquiera considerados para su
ingreso en la CEE antes de que estas naciones abrieran sus sistemas
politicos. Y dudo que el piblico de Estados Unidos y Canada
tolerara la firma de un tratado de libre comercio con México si el
sistema politico de este ultimo se empezara a apartar de su actual
apertura democrética.

Con respecto al segundo punto antes sefialado, algunos analis-
tas han sugerido que un tratado de libre comercio podria aumentar
el poder del Ejecutivo, en detrimento del Legislativo, fenémeno
que con frecuencia describen los polit6logos como “dominio del
Ejecutivo”.1°

La CEE ofrece un claro ejemplo de que los convenios para un
mercado comin pueden ampliar las funciones del Ejecutivo.!! Es

9 Véase, por ejemplo, Cuauhtémoc Cérdenas, “For Mexico, Freedom Before Free
Trade™, New York Times, 1 de abnil de 1990, p. E19.

10 yéase Charles Pentland, “North American Integration and the Canadian Political
System”, en Denis Stairs y Gilbert R. Winham, comps., The Politics of Canada’s Econo-
mic Relationship with the United States, Toronto, University of Toronto Press, 1985.

! Como seiialaron tres académicos daneses: “la Comunidad, como un sistema de to-
ma de decisiones, da preferencia al Ejecutivo”, S. Auken, J. Buksti y C.L. Sorensen.
“Denmark Joins Europe”, Journal of Common Market Studies, nim. 14, septiembre de
1975, p. 23. Otro investigador comenta: “la pérdida de importancia de los cuerpos legisla-
tivos nacionales [parece ser] un corolario inevitable de la l6gica de integracién suprana-
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importante destacar que, contrariamente a lo que los partidarios
del libre comercio persiguen para América del Norte, la CEE es
précisamente eso: un mercado comiin y no s6lo un 4rea de libre
comercio. M4s aiin, sus funciones comprenden un nimero impre-
sionante de actividades reguladoras, administradas por un servicio
publico supranacional y elaboradamente desarrollado. Asimismo,
cuenta con un parlamento electo en forma directa y con un intrin-
cado sistema de juntas intergubernamentales. En suma, constituye
un acuerdo mucho més ambicioso y, sin duda, mucho més institu-
cionalizado que el que los gobiernos de México, Canadé y Estados
Unidos han contemplado para sus respectivos paises. Los funda-
dores del mercado comin europeo se propusieron fomentar una
integraci6n politica y econ6mica de manera deliberada y, si acaso,
estdn decepcionados por la lentitud del proceso. Por lo tanto, no
parece haber razén alguna para suponer que el patrén europeo serd
automdticamente imitado en un acuerdo de libre comercio entre
México, Canada y Estados Unidos.

Una iltima implicacién politica que podria traer consigo un
tratado de libre comercio entre México y Estados Unidos, y que
vale la pena analizar a fondo, se refiere al efecto que éste podria
tener sobre las relaciones que México siempre ha mantenido con
América Latina, o incluso, con el resto del Tercer Mundo. Varios
analistas han advertido respecto a las posibles implicaciones poli-
ticas negativas que, en la forma de una discriminacién comercial,
podria generar un tratado de este tipo para otras economias menos
desarrolladas y, en especial, para las latinoamericanas.

Como ha sefialado Gerald Helleiner, 1a cooperacién econémi-
ca de América Latina no siempre ha marchado sobre ruedas y, para
muchos, ha sido fuente de grandes desilusiones. Por otra parte,
abundan oportunidades que no han sido explotadas y han surgido
ideas frescas respecto a las nacientes posibilidades. Asi, por ejem-
plo, Carlos Massad ha hecho un llamado para que se dé un esfuer-

cional”, C. Sasse, “Formulation of National Policy on European Community Affairs”, en
C. Sasse, E. Poullet, D. Coombes y G. Deprez, Decision Making in the European Commu-
nity, Nueva York, Praeger, 1977, pp. 5-85. Segiin otro estudioso del tema, el ingreso en la
CEE ha tenido tres principales consecuencias sobre los parlamentos: a) el efecto directo y
supremacfa de la ley comunitaria les ha restado ciertos poderes legislativos y presupuesta-
rios; b) han debido ajustar sus relaciones con sus propios Ejecutivos, lo que ha presentado
el riesgo de que pierdan aiin més poder; y, c) el volumen y complejidad de los nuevos ne-

gocios procedentes de la CEE ha superado su capacidad de control. Coombes, “The Role of
the National Parliaments”, en Sasse et al., op. cit.
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zo de “integracién dirigida hacia afuera” en América Latina, el
cual comprenda:

...una bisqueda sistemética de todas las formas posibles de coope-
racién, con el fin de penetrar en los mercados externos, resolver
problemas financieros, avanzar en el campo tecnol6gico, aprovechar
las economias de escala, reunir nuestras capacidades de compra y
venta en el exterior, y asf hacer frente, unidos, a los enormes bloques
econémicos cuya formacién ya se ha iniciado. Esto consiste en hacer
que el proceso entero de negociaciones de liberacién intrarregional,
de aproximacién a un arancel exterior comiin y de coordinaci6n de
politicas econ6micas respondan todos al objetivo de ganar una pos-
tura sélida en los mercados extranjeros.!2

El mismo autor también sefiala que:

El esfuerzo comiin por penetrar en los mercados externos puede
implicar con frecuencia tener que renunciar a la muchas veces falaz
creencia de que alguno de nuestros paises puede obtener, por si solo,
mejores condiciones con nuestros socios financieros y comerciales
del exterior, que por medio de cualquier forma de cooperacién.!?

{Acaso esto se escribi6 pensando en el caso mexicano?

Segiin algunos analistas, la discriminacién estadunidense en
favor de las manufacturas mexicanas puede resultar muy costosa
para otros paises en vias de desarrollo.'* Dada la fuerza de los
intereses proteccionistas de Estados Unidos en sectores fundamen-
tales, como los del vestido o el acero, resulta dificil pensar que un
mayor acceso al mercado para los fabricantes mexicanos pueda ser
“creador de comercio”. Incluso la Iniciativa de la Cuenca del Can-
be propuesta por Estados Unidos a fin de dar acceso al mercado a
productores mdas pequeios y débiles que los mexicanos esta plaga-
da de tal mimero de excepciones y restricciones como para limitar
al minimo todo impacto que pudieran sufrir las industrias estadu-

12 Carlos Massad, A New Integration Strategy”, CEPAL Review, nim. 37, 1990.

13 Ibidem.

14G.K. Helleiner, “Considering a US-Mexican Free Trade Area”, articulo preparado
para el foro internacional “Mexico's Trade Options in the Changing International Eco-
nomy”, Universidad Tecnolégica de México, 11 al 15 de mayo de 1991, pp. 23-28. Esta
ponencia se tradujo al espaiiol y aparece en Gustavo Vega, comp., “Consideraciones sobre
un firea de libre comercio entre Estados Unidos y México: lecciones de la experiencia de
la integracién econémica entre socios desiguales”, op. cit.
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nidenses del vestido y el azicar, entre otras. Asi pues, si se ha de
dar a México un mayor acceso al mercado de Estados Unidos, es
mds probable que esto ocurra a expensas de otros proveedores del
Tercer Mundo, que de Estados Unidos.

Un editorial que apareci6 en el Financial Times de Londres,
decia:

Los paises caribefios y latinoamericanos con los que México compi-
te serian los perdedores inmediatos [de un acuerdo de libre comercio
entre México y Estados Unidos]. Y dado que éstos dependen en gran
medida de Estados Unidos para dar salida a sus exportaciones, resul-
ta poco probable que puedan ver el proyecto de un pacto de libre co-
mercio entre aquellos dos paises con otro sentimiento que no sea el
de alarma.!’

No obstante, es probable que el comercio del rubro que recien-
temente ha mostrado un mayor crecimiento en las exportaciones
caribefas a Estados Unidos, a saber, ropa que utiliza insumos ma-
teriales estadunidenses y que es gravada con aranceles sobre el
valor agregado (807), siga siendo controlado mediante convenios
sobre cuotas. E incluso si el Acuerdo Multifibras es cancelado en
el curso de la pr6xima década, como muchos esperan que ocurra a
raiz de la Ronda Uruguay, es poco probable que los beneficiarios
de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe puedan recibir un peor
trato durante el proceso que el que recibiria un México respaldado
por un tratado de libre comercio. De igual forma, en otras 4reas,
los paises caribefios ya se benefician con el acceso libre de im-
puestos que México obtendria por medio de un tratado de libre
comercio, y si bien es cierto que al firmarse el acuerdo dichos
paises perderfan las preferencias que previamente tenfan sobre
México, al menos seguirfan compitiendo sobre bases iguales.

Es mucho més probable que sean los otros pafses latinoameri-
canos (no caribeiios), asi como las naciones asidticas en vias de
desarrollo, los méas preocupados por la firma de un acuerdo comer-
cial entre México y Estados Unidos, dado que estos dos paises los
discriminarfan. En 1988, entre 8 y 9% del comercio estadunidense
con otros paises, sin incluir a Canad4, correspondi6 a las naciones
latinoamericanas, porcentaje que fue superior al del comercio en-

15 Financial Times, 29 de marzo de 1990.
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tre México y Estados Unidos. Asimismo, 6% de las importaciones
y 17% de las exportaciones no estadunidenses de México corres-
pondieron a dichos paises latinoamericanos. En suma, no es posi-
ble negar que un acuerdo de libre comercio entre México y Esta-
dos Unidos generarfa cierta desviacién comercial, en detrimento
de aquellos pafses, y que las aspiraciones de llegar a una mayor
cooperacién econémica latinoamericana podrian recibir un fuerte
golpe psicolégico.

{C6émo podria evitarse esto?

En primer lugar, no hay que olvidar que el potencial para la
desviacién comercial deriva de las barreras comerciales de Canad4
y Estados Unidos. Por ejemplo, México no es un proveedor impor-
tante de Canad4 en textiles y productos de la confeccién, pero
como este ultimd impone altos aranceles y restricciones bilaterales
a los proveedores de bajo costo, en concordancia con el Acuerdo
Multifibras, México podria ampliar sustancialmente sus exporta-
ciones de estos productos al quedar exento de las barreras comer-
ciales canadienses. Otros paises, por tanto, deberian asegurarse
una reduccién similar de esas barreras para sus productos.

(C6mo podrian lograr esto?

En primer lugar, los paises interesados en evitar la desviacién
comercial deberdn seguir presionando con todas sus fuerzas para
que la Ronda Uruguay llegue a feliz término. Como sabemos, uno
de los rubros importantes de negociacién en la Ronda es precisa-
mente la eliminacién de las barreras arancelarias y no arancelarias
en productos de particular interés para los paises en desarrollo,
como son los textiles y el vestido. Si la Ronda Uruguay lograra una
liberacién significativa de las barreras arancelarias y no arancela-
rias en estos productos, entonces disminuiria el potencial de la
desviacién comercial. ;Qué ocurriria si la Ronda fracasa o la libe-
racién que se negocie no es sustancial? En tal caso, otra opcién
para estos pafses serfa negociar un tratado de libre comercio con
Estados Unidos y Canad4 o negociar su ingreso en el TLCAN, con
lo cual se asegurarfan un acceso al mercado de la regién de Amé-
rica del Norte similar al que alcanzé México con el Tratado.

Mucho se ha comentado que el interés primordial de Estados
Unidos, Canad4 y México al negociar el TLCAN es el de crear un
bloque econémico exclusivo, pues responde a la necesidad de
afrontar la competencia de otros bloques como el de la CEE o el
que se encuentra en formaci6n en la cuenca del Pacffico. Esta
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visién olvida que tanto México como Estados Unidos y Canad4 se
esforzaron en las negociaciones para cumplir al pie de la letra con
los requisitos del articulo XXTv del GATT, es decir, hacer consisten-
te el TLCAN con el GATT, a la vez que han manifestado su interés
por llevar a feliz término las negociaciones del Acuerdo General.
En segundo lugar, los tres paises, al incluir en el texto del Tratado
una cldusula de acceso, manifestaron claramente su deseo de per-
mitir el ingreso de terceros paises en €l.

Algunos analistas suponen con cierta razén, que México y
Canad4 preferirian mantener un acceso preferencial al mercado de
Estados Unidos y que, por lo tanto, no estan realmente interesados
en el ingreso de terceros paises de la regién latinoamericana o
asidtica en el TLCAN. Sin embargo México y Canadé han reconoci-
do que ninguno de los dos pafses tiene derecho de propiedad ex-
clusiva sobre las preferencias comerciales que se crearon entre
Canadé y Estados Unidos con motivo del ALC, y que se crearan
entre los tres paises al implantarse el TLCAN. Simplemente, cada
uno de ellos tendra derecho, en concordancia con el Tratado, a
mantener el grado de acceso al otro mercado. Ademds, ambos
paises estdn conscientes de que Estados Unidos los podrfa afectar
negativamente si decidiera negociar por separado un acuerdo de
libre comercio con un tercer pais que elimine todas las preferen-
cias comerciales. Las ventajas de permitir el acceso al TLCAN es
que les permitira tener un lugar en la mesa de negociaciones y
defender sus intereses. Dependeré de terceros paises en la regién
aprovechar la oportunidad de acceso que el Tratado les permite.

En suma, en este capitulo hemos tratado de demostrar que las
consecuencias politicas que pueden derivarse del TLCAN no pue-
den predecirse con mucho rigor. Habré que conocer y estudiar con
todo detalle el texto negociado para identificar los impactos en los
niveles de sectores, productos y grupos particulares. Lo que queda
claro de una primera lectura del texto que se negoci6 hasta sep-
tiembre de 1992, es que las €lites politicas y econémicas del pafs
han decidido limitar la liberacién a los 4mbitos comercial, finan-
ciero y algunos rubros de servicios. No se quiere avanzar a proce-
sos mds amplios de integracién, como en el caso de la CEE, que
implican aspectos de armonizacién de politicas y de creacién de
instituciones supranacionales. Desde esta perspectiva, y de acuer-
do con la experiencia histérica en otras regiones, podria esperarse
que el Tratado no necesariamente se opondrd al mantenimiento
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tanto de la soberanfa formal como de la autonomia para decidir
cuestiones tan importantes como los sistemas tributarios, los de
seguridad social y los de libertades civiles, asi como nuestra poli-
tica internacional.
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CULTURA, POLITICA Y COMERCIO EXTERIOR:
LOS CASOS DE MEXICO Y CANADA

BERNARDO MABIRE
El Colegio de México

Para emprender negociaciones con el propésito de concretar un
tratado que sirva de base a una gran zona de libre comercio en el
norte de América, empefiada en vincular las economias mexicana,
estadunidense y canadiense, tan disparejas, el gobierno de México
ha tenido que romper —o mejor dicho ha iniciado una larga lucha
por hacerlo— con mitos arraigados en la conciencia nacional que
dan sustancia a dilemas de nuestro pais respecto a su identidad y su
cultura. Estos son muy similares a los que enfrenta Canad4, tanto
asi que algunos paralelismos parecerian opacar diferencias enor-
mes entre ambos Estados en cuanto a organizacién social y grado
de desarrollo econémico. No es s6lo que la perspectiva de asociar-
se con una gran potencia —que sigue siéndolo pese a la debilidad
cada vez més obvia de su economia— haga pasar a segundo plano
el poder muy desigual de los socios menores, sino que toda su
historia los predispone a inquietudes nacionalistas anélogas, aun-
que uno sea hoy més vulnerable que el otro y tenga razones mas
vélidas para preocuparse por los efectos del acercamiento a Esta-
dos Unidos.

Si México y Canad4 han manifestado voluntad férrea de for-
jarse una identidad y consolidarla, en vez de creer que existe de
suyo y puede sobrevivir con su propia fuerza, se debe a que com-
parten un pasado colonial y la vecindad de un pais mds poderoso,
que también fue colonia pero se independiz6 pronto y siempre
despleg6 tanto dinamismo que no tuvo tiempo para sentirse débil
ni preocuparse por la psique nacional. Més alla de los resultados
muy distintos de los colonialismos espaiiol e inglés en los territo-
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rios que dominaron, México y Canad4 se asemejan por su vacila-
cién, a medida que cobraron conciencia de existir como socieda-
des singulares, respecto a si debian apegarse a su herencia europea
o acentuar los rasgos derivados del arraigo en América; ambos
optaron por sugerir una combinacién de los dos legados, en la que
quisieron ver el fundamento de la originalidad a la que finalmente
se apegaron.

Producto de fantasia y observaciones empiricas, la conviccion
de una sintesis ha respaldado un mito de unidad nacional necesario
para combatir, en los dos paises, riesgos de desintegracién siempre
latentes en virtud de divisiones muy profundas que siguen exis-
tiendo en cada uno. Estas parten, quiz4, de geografias que en nin-
gun caso facilitan la integracién, pero sobre todo de fracturas de
origen en la historia de las naciones. La mexicana surgi6, de acuer-
do con la versién que difundian en México los libros de texto
gratuitos para la educacién primaria editados en 1974, de la con-
quista espaiola. Para conferir sentido y creatividad a este episodio
violentisimo, esa versién —emparentada con la original de Justo
Sierra— proponia que el choque de culturas fue el predmbulo de
su fusién. Pero si el afdn conciliador desea que la mexicanidad se
haya originado en la mezcla de lo indigena y lo espanol, visiones
alternativas pesimistas bien podrian evocar la pesadilla de una
tensién permanente, incapaz de resolverse.

No faltarian razones para postular antagonismos perpetuos,
porque sin duda la conquista implic6 subordinacién de un pueblo
a otro, plasmada en la sociedad colonial dividida por castas. La
correspondencia, en su seno, de raza y estrato social parece exten-
derse hasta nuestros dias. No obstante, en ese mundo rigido que
dej6 la huella de sus deformaciones se gesté conciencia nacional.
No habia sentimiento que pudieran compartir clases extremada-
mente diferenciadas, pero el hecho de que los grupos privilegiados
proclamaran su originalidad preparé6 el terreno para la guerra de
Independencia. Esta alcanz6 su objetivo politico primordial, que
era el de las élites mexicanas, no asi las metas sociales del pueblo
insurgente.

Sigui6 una etapa dificil, porque la desaparicién de autoridades
legitimas propici6 conflictos entre facciones con proyectos nacio-
nales divergentes, que sumieron al nuevo Estado en la guerra civil,
lo debilitaron y lo hicieron presa fécil de agresiones externas. La
difusién lenta pero continua del idioma espaiiol y el desarrollo
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gradual de los transportes en el siglo XIX fueron, tal vez, lo dnico
que imprimi6 alguna cohesién a la sociedad mexicana. Luego de
afios caéticos, el régimen de Porfirio Diaz trajo paz basada en
represién, desigualdad y connivencia de las oligarquias locales
con intereses extranjeros. Hubo en ese periodo desarrollo econ6-
mico suficiente para producir clases medias, que no para satisfacer
sus ambiciones. Por eso surgieron de sus filas los lideres de la
Revolucién, cuya ideologia se fincé en un nacionalismo popular
—contrapuesto al exclusivista del régimen anterior— que cristali-
z6 en la Constitucién de 1917. Ademds de brindar proteccién a
campesinos y obreros, la nueva ley declar6 a la nacién propietaria
de sus recursos naturales, de lo cual derivé que el Estado asumiera
por un tiempo el papel rector de la economia y se convirtiese en
mecanismo de ascenso social por medio de ofrecer empleos en la
enorme burocracia.

El nacionalismo popular —que por un tiempo suscribi6 el
indigenismo como bandera de justicia social, antes de adherirse a
la versién conciliadora de la historia ya mencionada— tuvo su
méxima expresion en el gobierno de Céardenas. Sin embargo, €ste
no pudo encuadrar a la sociedad entera en su proyecto nacional,
porque encontré oposicién irreductible que explica el giro conser-
vador de los regimenes siguientes, dispuestos a mantener sélo la
retérica de la Revolucién, pero comprometidos todavia con un
proyecto econémico nacionalista, basado en la sustitucién de im-
portaciones y otras politicas que daban prioridad al mercado inter-
no. Sélo el gobieno de Echeverria, hace veinte afios, dio algin
signo de querer resucitar el radicalismo, en el plano del discurso
mas que en el de las medidas concretas.

En comparacién parecen sutiles los desgarramientos en la his-
toria de Canad4, a pesar de que no hubo s6lo una conquista: fueron
dos las que crearon el pais y le dejaron un sello de divisién perma-
nente. Para no recordarlo por no poner el dedo en la llaga, no hay
mito de un hecho tnico que engendrara a la naci6n canadiense, si
es que en verdad hay una sola en un territorio enorme. Explorado-
res de Francia ocupan en nombre de su rey tterras que se colonizan
varios decenios més tarde, a principios del siglo XVII, para conso-
lidar un reino francés que dura hasta 1760, cuando la victoria de
fuerzas inglesas en el campo de batalla les permite hacer de la
Nueva Francia una posesién britdnica, a cuyos habitantes autori-
zan, no obstante, a conservar sus leyes, lengua y religién. Esa
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tolerancia, que ejemplifica lo benigno del colonialismo inglés en
Canad4, origina la coexistencia de franc6fonos y angloparlantes.
No hay entre ellos violencia permanente, pero tampoco matri-
monio.

A diferencia de proyectos mexicanos que no pueden concebir
la integracién a la que aspiran sin homogeneizacién y que nunca
pondrfan en duda la necesidad de que el espafiol sea la lengua
oficial inica, por mis que aprecien el don de las culturas prehisp4-
nicas, en Canad4 se da por hecho la pluralidad cultural. No la
combaten siquiera la mayorfa de los campeones angl6fonos del
nacionalismo canadiense, que hoy ofrecen perfeccionar el sistema
federal para respetar la heterogeneidad de las provincias y a la vez
proteger sus vinculos politicos, con miras a que se yuxtaponga una
idea generosa —aunque abstracta— de unidad nacional a la diver-
sidad que quiza constituya la esencia misma del pais. Sin embargo,
buen mimero de franc6fonos piensan de otra manera, y a la pro-
puesta piadosa del gobiemo de Ottawa de consolidar una naci6n
donde se hablen dos idiomas, no pocos responden con la convic-
ci6én de que en Canad4 existen dos naciones fatalmente separadas.

Los canadienses de habla francesa en la actualidad —asocia-
dos a grupos muy diversos, que van de los conciliadores a los
separatistas recalcitrantes— son herederos en conjunto del nacio-
nalismo surgido en Quebec como protesta contra la dominaci6n
inglesa, credo que merece atencién por haber sido el primero en su
tipo y el que influy6, por consiguiente, en los que cultivaron des-
pués otras comunidades del pafs. En esencia, esta ideologia ha
condenado, por ilegitima, lo que llamé ‘““conquista britdnica” (sin
mencionar que también los franceses fueron conquistadores en su
momento y despojaron a la poblacién indigena) en cuanto privo a
los conquistados de origen francés (es decir los verdaderos cana-
dienses) de lazos con su metrépoli que necesitaban para evolucio-
nar de manera normal.

Por eso la sociedad vencida qued6 en desventaja permanente.
La inhibicién de su desarrollo intelectual le habria infundido fe
desmedida en la agricultura (tal vez porque el apego a la tierra
simboliza lealtad al origen), y su experiencia tan desafortunada de
sometimiento a un poder extrafio habrfa fomentado temor irracio-
nal a la intervencién del Estado en la econom{a (que es indispensa-
ble para lograr prosperidad, y asf lo demostré desde hace mucho
en Canad4 la historia de la comunidad angloparlante, siempre dis-
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puesta a recurrir a sus autoridades locales y a las de la metr6poli
para obtener apoyo).

Ese patriotismo rencoroso solfa renegar del falso espiritualis-
mo que intent6 hacer pasar como renuncia voluntaria a la riqueza
lo que fue privacién impuesta; hasta hace poco se complacia en
. atribuir la debilidad econémica relativa de Quebec al hecho de ser
“nacién vencida”, e incluso cuando reconocfa que las primeras
fases de la industrializacién en esa provincia se debieron al capital
britdnico, anglocanadiense y estadunidense, no dejaba de deplorar
la funcién subordinada de los canadienses francéfonos y su falta
de control sobre la economia de su regién, que eran obvias hace
apenas treinta afios. Por tradicién, el nacionalismo de Quebec ha
denunciado el proyecto de Ottawa —construir una nacién bilingiie
y bicultural— como utopia para encubrir desigualdades y relacio-
nes de dominacién, y ha expresado dudas respecto a la posibilidad
de que los francocanadienses se asimilen a la mayoria angl6fona,
en virtud de que estdn concentrados en su provincia natal y han ido
adquiriendo control sobre instituciones politicas clave en ese 4m-
bito geografico que reconocen como suyo.

Estas creencias han servido para orientar modos de accién
diversos, desde el empeiio en utilizar el gobierno provincial para
beneficiar al mdximo a Quebec sin alentar conflictos con las auto-
ridades federales, hasta medidas violentas contra la unién cana-
diense. Empero, después de que el radicalismo alcanzé su maximo
nivel hacia 1970, la mayoria de los canadienses de raiz francesa
optaron por identificarse con lideres nacionalistas constructivos,
que en los dos ultimos decenios han logrado elevar notablemente
las condiciones de vida locales, a base primero de defender el uso
del idioma francés en la provincia y de exaltar su cultura, luego por
medio de asegurar la colaboracién sin precedente del gobierno
provincial con la burguesia culta que se consolid6 en la regién
durante los anos sesenta. La admirable expansién econémica se
apoy6 —entre otras cosas— en el control sobre la produccién de
energia eléctrica y otras industrias estratégicas, cuyo costo princi-
pal —el aumento en la deuda piiblica— fue inferior a las ventajas.

Pero si Quebec descubri6 recientemente las virtudes que pue-
de tener la intervencién del gobiemno en la economia, el resto de
Canada4 las redescubri6 en los mismos afios a medida que florecfa
el nacionalismo de la mayoria angloparlante, cuya tradicién de
apoyo estatal a las actividades productivas es muy antigua. Ese
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paralelismo tal vez no sea casualidad. Aunque es dificil demostrar-
lo, uno intuye que la esencia del nacionalismo canadiense francés,
es decir el recelo frente a la mayorfa angl6fona, pudo inspirar de
algin modo sutil —porque son muchas las analogias entre los dos
sentimientos— la inquietud por la influencia enorme de Estados
Unidos en Canadé que invadi6 a la comunidad angloparlante des-
de los afios cincuenta y la impuls6é a poner en practica politicas
defensivas en los setenta. Esa desconfianza contrasta con la simpa-
tia prevaleciente a lo largo de los decenios anteriores, pero tiene
precedentes maés lejanos.

Por razones obvias, a principios del siglo XIX la existencia
- misma de Canadj, fiel a Inglaterra, era casi un desafio para Esta-
dos Unidos, recién independizado, tanto asi que la guerra angloes-
tadunidense de 1812 se pele6 en territorio canadiense. No obstan-
te, en ese siglo todos los conflictos directos —en su mayoria de
poca importancia— entre Canad4 y su vecino se resolvieron de
modo pacfifico. La colaboracién de los dos pafses en la Primera
Guerra Mundial, al desvanecer toda huella de hostilidad que-pu-
diera quedar, allané el camino para relaciones cordiales y cada vez
mds estrechas en virtud de oleadas migratorias de personas, orga-
nizaciones y capitales de Estados Unidos a Canad4. Ambos creye-
ron, entre las dos guerras, que sus intereses eran los mismos. Mas
aun, los canadienses ingleses se sintieron muy orgullosos de servir
de vinculo entre las naciones angl6fonas de dos continentes, como
deseaban hacerlo desde el siglo anterior a manera de afirmar su
singularidad.

De modo concomitante, fueron relajandose los lazos de Cana-
d4 con Inglaterra. No hubo dolor en eso, porque aquél estaba acos-
tumbrado al autogobierno; su plena autonomia politica coincidio,
en 1926, con que la inversion estadunidense en Canad4 superase la
britdnica. Después de la Segunda Guerra Mundial, en la que vol-
vieron a colaborar dos buenos aliados (y siguieron haciéndolo en
la guerra frfa), la economia canadiense conoci6 una etapa de creci-
miento rdpido, financiado con capital estadunidense que se con-
centr6 en las industrias més dindmicas. Esta situacion reflejaba la
superioridad demogréfica y técnica avasalladora de Estados Uni-
dos, que encontr$ terreno fértil en Canadé por la timidez de sus
propios empresarios y el deseo de sus habitantes de alcanzar el
nivel de vida de la gran potencia, aunque fuera por la via fécil de
copiar sus técnicas y contratar a sus especialistas. A la larga, empe-
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1o, el costo de la bonanza econémica fue el malestar del espiritu,
tal vez porque la satisfaccién de necesidades materiales volvi6 a
Canada consciente de un vacio moral por haber reprimido su voca-
ci6én primera de originalidad. Poco a poco fue develdndose una
paradoja: que el pais, empefiado en disminuir la influencia europea
en su seno, para afianzar su personalidad intent6 subrayar su ca-
racter americano, pero eligié caminos engainosos que lo acercaron
demasiado a Estados Unidos, en contra de su deseo inicial de
cultivar una identidad propia. El dominio de Estados Unidos sobre
los medios de comunicacién y la industria editorial de su vecino, y
el numero en aumento de profesores estadunidenses ¢n las univer-
sidades de Canadé, figuran entre los catalizadores del repunte del
nacionalismo canadiense, cuyos propésitos de salvaguardar el ca-
racter del pais y devolverle facultades de mando llegaron a ser
objeto de consenso entre la poblacién y se expresaron en acciones
llamativas del gobierno de Trudeau.

Es de justicia sefialar que la raiz de las preocupaciones cultu-
rales se remonta a principios de_ los afios cincuenta, cuando se
public6 el Informe Massey. Este documento, que advertia de los
riesgos de imitar en forma acritica las pautas de conducta en Esta-
dos Unidos, sirvi6 de base para reorganizar la radio y la television.
Ambas quedaron bajo control de una sola autoridad, encargada
expresamente de defender la identidad y la nacionalidad canadien-
ses. Una ley posterior cred, en 1958, un ¢rgano para controlar el
“cardcter” de los programas y cuidar que aprovecharan el talento
local. Otras reformas legales reiteraron, en 1966 y 1968, esa voca-
cién nacionalista. Sin embargo, fueron més lejos las normas de
1975 que dictaron 60% de contenido canadiense en los programas
de la televisién piblica y 50% en los de la privada, asi como 30%
en los de radio AM; ademés, todos los mensajes publicitarios di-
fundidos por radio se producirian en Canad4, al igual que 80% de
los que se transmitieran por television a partir de 1978.

El Informe Massey aludfa también a las publicaciones periédi-
cas, por considerar que eran lo més aproximado a una literatura
nacional. Sus comentarios inspiraron dos propuestas de la Comi-
sibn O’Leary: negar ventajas fiscales a compaiifas canadienses
que se anunciaran en publicaciones extranjeras y restringir la im-
portacién de revistas con publicidad dirigida al mercado nacional.
Estas orientaron leyes de 1965, capaces de conseguir en lo esencial
ambos objetivos, aunque no tan drésticas como habrfan querido
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sus partidarios. La novedad en los afios setenta fue la solicitud del
gobierno de Trudeau —que dio lugar a debates acalorados e inclu-
so a conflictos diplomdticos— de revocar el trato especial a las
revistas Time y Selecciones, exentas de las normas legales mencio-
nadas.

En 1970, cuando ademés se revisaban las polfticas exterior y
econémica por dictados del nacionalismo, causé inquietud tan
aguda la venta de la casa editora méis grande y antigua de Canad4
a una empresa estadunidense, que se formé una comisién para
analizar los problemas de la industria editorial en un informe. Este
no recomendé prohibir la importacién de libros, pero si crear siste-
mas de financiamiento para ayudar a los editores canadienses a no
perder més terreno; sugirid, ademads, proteger el contenido de los
libros de texto para escolares, que deberian reflejar la experiencia
nacional. ‘

Sin embargo, los esfuerzos del nacionalismo cultural en Cana-
da deben cuidarse de vulnerar principios politicos medulares del
pafs, en particular el del control basico de las provincias sobre la
educacioén, y enfrentan duras realidades econ6micas, tales como
la pequeiiez del mercado local de libros y la competencia de im-
portaciones muy atractivas. Son tenues, por demaés, los linderos
entre politicas culturales y econémicas, como lo ejemplifica la
dificultad para establecer si las normas relativas a publicidad en
revistas obedecen al deseo de resguardar la conciencia nacional o
tienen fines materiales inmediatos. En cambio, muchas disposicio-
nes propias del nacionalismo econ6mico no dejan lugar a dudas en
cuanto a su naturaleza, si bien persiguen a largo plazo objetivos
politicos amplios de independencia y prestigio indisociables del de
fortalecer la economia para que sirva de sustento a la individuali-
dad nacional. Por eso, el nacionalismo econémico sigui6 el curso
ascendente del cultural y alcanzé su maxima expresién en la pro-
puesta de Trudeau de mecanismos para que el gobierno supervisa-
ra la expansién de las inversiones extranjeras.

Esa politica fiscalizadora, al igual que normas canadienses
para asegurar el control nacional sobre ciertas 4reas de la econo-
mia, tiene similitudes con reglas que adopté México a lo largo del
siglo, en nombre de su soberania y para defenderse —como lo
procuré en un tiempo Canadd— de la influencia de Estados Uni-
dos. Empero, los sentimientos antiyankis mexicanos han sido mas
intensos y profundos que los canadienses, por muy buenas razo-
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nes. A las criticas reiteradas de observadores externos, que hasta
hace poco reprochaban a México su desconfianza y xenofobia, se
solia responder con una lista de agravios consabidos, que a pesar
de todo conserva hoy su frescura.

Ciertamente no fue poca cosa perder medio territorio en una
guerra que instigé el pais en el que poco antes se crefa ver un
aliado. Al trauma de un despojo que hizo temer a la nacién por su
existencia se afiadieron, en la segunda mitad del siglo XIX, muchos
otros motivos de rencor debido a fricciones diplométicas continuas
y a los peligros siempre latentes de intervencién de Estados Uni-
dos en los conflictos internos de México. El resentimiento que
inspiraban las empresas estadunidenses durante el Porfiriato se
cuenta entre los factores que desencadenaron la Revolucién, du-
rante la cual las quejas de extranjeros —que al verse afectados en
sus intereses invocaban la proteccién oficial de Estados Unidos—
multiplicaron las tensiones entre México y su vecino. En esta fase
de gran hostilidad mutua, la dignidad mexicana sufri6 més en
virtud de que la injerencia externa tan temida se volvi6 realidad
cotidiana, en forma de respaldo estadunidense a facciones rivales.
Ni qué decir de la participacién del embajador de Estados Unidos
en el complot para asesinar a Madero.

No es de extranar que al término de la lucha la nueva Consti-
tucién consagrara un nacionalismo reformista, que ademés de con-
densar el recelo frente a Estados Unidos proponia maneras efica-
ces de encauzarlo. La expropiacién petrolera bajo el gobierno de
Cérdenas fue el triunfo supremo de la soberania mexicana sobre
los intereses particulares extranjeros. México padecif las represa-
lias subsecuentes, que fomentaron las empresas afectadas y dura-
ron hasta que el gobierno estadunidense consideré imperativo, por
razones de seguridad nacional, lograr un entendimiento con Méxi-
co para sumarse con més tranquilidad a la Segunda Guerra Mun-
dial. Tan sé6lido fue el acuerdo que durante decenios no habria
conflictos graves. Estados Unidos aprendi6 a tolerar incluso la disi-
dencia de México en politica exterior. Acept6, sobre todo, la estra-
tegia econémica mexicana de respaldo a la industrializaci6n, basa-
da en proteccién comercial y restricciones a la inversin extranjera;
ésta se excluy6 por completo de actividades estratégicas y se limi-
t6 en las demas.

S6lo Echeverria, en consonancia con ideas tercermundistas
que decia defender, parecié propugnar algin cambio en las reglas
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de la economfa a costa del interés de Estados Unidos, cuyo gobier-
no intervino, en un caso, contra la aplicacién de nuevas normas
legales. De hecho, en materia de inversi6n, el presidente con aspi-
raciones radicales no quiso tanto afiadir restricciones cuanto siste-
matizar las que estaban dispersas en varios reglamentos. Ese era el
objetivo central de la ley que promulgé en 1973 para establecer
procedimientos de escrutinio, mediante los cuales el Estado super-
visaria los flujos de capital fordneo con autoridad para aceptarlos o
rechazarlos, segiin los juzgara benéficos o no para el interés nacio-
nal. La discrecionalidad inherente a este sistema volvi6 tan flexi-
ble la ley que le rest6 eficacia mucho antes de que su vocacién de
controlar las inversiones extranjeras se hiciera obsoleta frente a la
necesidad de aceptar todas las que desearan venir, cuando la deva-
luacién de 1976 puso en evidencia una profunda crisis econ6mica
que se caracterizé por la fuga masiva de dinero mexicano.

No tuvo niejor fortuna la ley de 1972 para regular la transfe-
rencia de tecnologia mediante mecanismos similares a los que
instituy6 el otro precepto, pues adoleci6é de los mismos problemas
denivados de flexibilidad excesiva en la aplicacion; tal vez haya
permitido ahorros modestos en la compra de técnicas, pero cierta-
mente no alentd la investigacién local ni volvié a México menos
dependiente en ese rubro. Una tercera ley, la de 1975 sobre paten-
tes y marcas, suscit6 la oposicién més firme del gobierno estadu-
nidense, que la consideraba expropiatoria y ejerci6 presién sufi-
ciente para impedir su entrada en vigor.

El hecho de que estas tres leyes —simbolo del nacionalismo
gubernamental mexicano en su versién exaltada— hayan tenido
efectos tan limitados, sugiere que los controles de México sobre su
economia, destinados a salvarla del asedio extranjero, han sido
mucho menos temibles de lo que alguna vez hizo creer el discurso
politico. Se dirfa que la decision oficial reciente de desmantelar las
ruinas de la ley sobre inversi6n extranjera de 1973, con miras a con-
jurar el riesgo de que su fantasma todavia pudiera asustar a al-
guien, tuvo sobre todo importancia simbdlica en la serie de ritos
mexicanos para prepararse a un posible tratado de libre comercio.

En el terreno de la cultura hay ain menos obstdculos formales
que pudieran bloquear las negociaciones de ese acuerdo, porque si
el nacionalismo econ6mico se revela desdentado, el cultural es
mds débil por no haberse plasmado nunca en alguna politica tan
sistemdatica o congruente como las de otras naciones. México no ha
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desplegado un esfuerzo comparable con el de Canad4 para limitar
la influencia estadunidense en los medios de difusién. Echeverria,
es verdad, manifesté celo nacionalista cuando dispuso que el Esta-
do comprara Canal 13 para difundir programas de calidad que
contrarrestaran la infiltracién extranjera en las estaciones comer-
ciales, pero en la préctica serias carencias y problemas burocrati-
cos hicieron imposible alcanzar esa meta, y la televisién estatal
termind por imitar a la privada en una maniobra desesperada para
conquistar al piblico. El cine no se ha utilizado, en sentido estric-
to, como instrumento oficial de propaganda nacionalista, aunque
algunas peliculas de las mejores épocas de la cinematografia me-
xicana, contagiadas de la ideologia oficial de entonces, hayan di-
vulgado los mitos de la Revolucién; en tiempos menos lejanos el
Estado ha brindado algin apoyo a cineastas “independientes” para
que produzcan obras més refinadas que las habituales, pero ese
respaldo financiero ha sido muy irregular para tener efectos consi-
derables.

Lo mismo puede decirse del arte en general, con la excepcién
bien conocida del muralismo, que en su momento recibi6 patroci-
nio estatal por la coincidencia de sus postulados estéticos con el
ideario de la Revolucién. Dineros flacos del erario publico palia-
ron la pobreza de algiin compositor. Mas generosidad se ha visto
en los subsidios a la educacién universitaria, aunque han fluctuado
muchisimo a lo largo de los afios —en funci6én de la ideologia o de
objetivos politicos de los gobiernos— y hoy tienden claramente a
la baja, quiza para reflejar el desprecio de los altos funcionarios
por las instituciones publicas de ensefianza superior. Del Conacyt,
otra creacién de Echeverria para fomentar la independencia nacio-
nal por medio de apoyo a la investigacion cientifica y becas para
formar cuadros patri6ticos, tampoco pueden cantarse muchas glo-
rias. La conclusién desolada es que ningiin gobierno en los dltimos
decenios ha tenido proyectos culturales verdaderos, y menos el
actual, que por apego a sus politicas de austeridad se abstiene de
gastar en lo que no tenga justificacion o utilidad inmediata.

Si existe, en cambio, desde hace treinta afios, una politica
educativa congruente, més alld de variaciones de forma —no de
fondo— que reflejaban fantasias del presidente en turno: la relati-
va a la instruccién primaria, cuya constancia se debe al libro de
texto gratuito. Este material educativo —cuyo antecedente fue,
durante el régimen de Obregén, la campaiia de Vasconcelos para
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difundir entre las masas la obra de grandes autores universales en
ediciones baratas— ha provocado algunos de los debates politicos
maés violentos, pues la derecha mexicana lo aborrece y el gobierno
lo defiende como logro excelso de la Revolucién. A duras penas se
mantendria la controversia si el contenido de los libros fuera su
inico motivo.

La primera serie de manuales de historia, publicada en 1960,
difundfa con ciertas vacilaciones una interpretacién conciliadora
del pasado en la linea de Justo Sierra, luego construia esquemas de
la sociedad, la economfa y la politica modernas de corte conserva-
dor, cuya columna vertebral eran normas de unidad nacional e
interdependencia. En 1974 el gobiemno de Echeverria sustituy6 esa
versién por nuevos libros, llamados de “ciencias sociales”, que de
inmediato fueron blanco de criticas por “divulgar opiniones anti-
mexicanas o favorables al comunismo”. Un examen cuidadoso
revela, sin embargo, fidelidad extraordinaria de estos manuales al
mensaje de los anteriores, ya que recuperan —esta vez sin vaci-
lar— la tesis del mestizaje como origen de México y repiten —con
més firmeza que antes— la prédica de cooperacién entre clases
sociales y respeto al orden establecido.

Si en algo pudieron apoyarse las acusaciones de “‘izquierdis-
mo” fue en las paginas del libro para sexto afio sobre politica
internacional, donde se tomaba partido en favor de la lucha de los
paises del Tercer Mundo —equiparados a “los que no desean for-
mar parte del bloque estadunidense ni del soviético”— por crear
un sistema internacional justo. Al margen de esta audacia, muy a
tono con la profesién de fe de Echeverria en politica exterior, los
nuevos manuales reproducfan y ampliaban la ambigiiedad frente al
mundo que estaba presente en los anteriores, producto de la ten-
si6n entre ideales de fraternidad internacional y miedo a los abusos
de los paises ricos contra los débiles.

Entre los agresores destacaba Estados Unidos, de cuyas faltas
daban cuenta los primeros libros de texto con palabras firmes, que
no apasionadas; los segundos repetian la lista consagrada de ofen-
sas infligidas a México, de nuevo con la meticulosidad serena de
un rito, acaso con algun optimismo novedoso, pues introducian la
idea reconfortante de que incluso las experiencias mas amargas en
la historia del pafs, tales como la pérdida de medio territorio, ayu-
daron a integrarlo y a fortalecer la conciencia nacional.

Dado que esta sensibilidad no armoniza hoy dia con el prop6-
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sito de formar una zona de libre comercio con Estados Unidos y
Canad4, no es de extrafiar que no queden ni sus huellas en la
tercera version de textos escolares, recién editados. Por lo que hace
a las grandes lineas de interpretacién de la historia de México, lo
sorprendente es que casi no hay cambios importantes, excepto en
lo que se refiere a la conquista espafiola, cuyos aspectos destructi-
vos se destacan mucho en comparacién con la serie anterior. A la
vez, se describen con tanto entusiasmo los logros de las civiliza-
ciones prehispénicas que el centro de gravedad del orgullo nacio-
nalista oficial se desplaza a ese &mbito; quiza no fuera demasiado
audaz interpretar este giro como signo de que nuestra clase politi-
ca, desencantada de Europa, nutre su fe en soluciones americanas
para problemas del pais. Ademads, aunque los dos libros nuevos
reiteran la idea del mestizaje como fundamento de la cultura nacio-
nal, hablan menos de sintesis, fusién o unidad que de diversidad y
fragmentacién cuando caracterizan a México en términos raciales
y sociales. Esta visi6én realista podria ser preferible a las tesis
conciliadoras, cuya generosidad intrinseca por desgracia se desvir-
tda al utilizarlas para encubrir desigualdades persistentes. En con-
traste, no se modifica la explicacién oficial bésica de la guerra de
Independencia, la Constitucién de 1824, la de 1857, las Leyes
de Reforma y la Revolucién en su fase de lucha armada, como
tampoco se alteran las listas de héroes y antihéroes.

No se habla ya mucho, es cierto, de los Niifios Héroes, ni se
describe la forma en que murieron, pero eso podria deberse més a
la voluntad de no cultivar amargura por tener idolos suicidas que
a otros intereses ideolégicos, o podria ser resultado de falta de
espacio en textos demasiado breves, que sacrificaron muchos de-
talles para resumir la historia patria en 80 y 160 péginas. El hecho
es que no hay intentos por ocultar la gravedad del conflicto mé4s
traumdtico entre México y Estados Unidos, sino que los libros
reservan sus pocas palabras emotivas para describir la Guerra de
1847 como la peor desgracia en la historia de la nacién, de la que
responsabilizan al expansionismo estadunidense, y no soslayan
fricciones graves en nuestro siglo, incluso en época reciente. Por
otra parte, de manera muy elegante, a lo largo de los manuales
estan dispersos comentarios que resaltan la solidez de los vinculos
y los antecedentes importantes de cooperaci6n entre los dos paises.
Esto no puede ser gratuito, como tampoco lo es el cimulo de ideas
favorables al fomento del comercio exterior para alentar el creci-
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miento econémico, en vez de recurrir al gasto piblico. Cabe supo-
ner, sin embargo, que estas sugerencias sutiles reflejen la convic-
cién intima, sincera y espontinea del jefe del Ejecutivo actual y de
sus colaboradores cercanos, de la misma forma en que los gobier-
nos responsables de las series de libros anteriores les imprimieron
el sello de sus ideologfas particulares en parrafos dedicados a las
estrategias econ6micas y a las relaciones de México con el resto
del mundo.

No hay motivo para suponer que presiones externas asociadas
con la negociacién comercial hayan inducido esos cambios de
matiz en los materiales did4cticos que ha utilizado el Estado mexi-
cano por més de treinta afios para moldear la identidad nacional: a
juzgar por la experiencia de Canada4 al negociar su propio acuerdo
con Estados Unidos, pareceria que incluso un pafs con una politica
cultural ambiciosa y bien articulada (tanto asi que pueda vulnerar
intereses econdmicos ajenos) tiene buenas posibilidades de salva-
guardarla. Los canadienses, en efecto, se reservaron el derecho a
mantener sus tarifas postales diferenciadas para revistas naciona-
les y extranjeras, sus reglas para controlar el contenido de los
programas de radio y televisién y favorecer la produccién local, y
su prerrogativa de supervisar todas las adquisiciones —directas e
indirectas— de empresas en el drea de las industrias culturales.
Muy pocas concesiones tuvo que hacer Canad4, entre ellas las de
comprometerse a eliminar aranceles a la importacién de instru-
mentos de musica, discos, cassettes, cAmaras y cintas para graba-
cién de imagen y sonido; a suprimir la regla segin la cual revistas
y periédicos debian imprimirse en Canad4 para que las empresas
que se anunciaban en sus paginas gozaran de facilidades fiscales;
y a garantizar la proteccién de derechos de autor a los duefios de
programas de televisién transmitidos por cable, todo lo anterior
sobre bases de reciprocidad.

En la negociacién trilateral, los funcionarios mexicanos no
han manifestado mucha preocupacién por las politicas culturales,
quiz4 por no tener ninguna que resguardar. Pero aun si en el texto
definitivo de un tratado que llegara a adoptarse nuestro pais hicie-
ra, en materia cultural, concesiones semejantes a las de Canad4,
eso no tendria consecuencias graves. Por interés econ6mico, no-
con voluntad de practicar algin imperialismo, los productores es-
tadunidenses de peliculas, por ejemplo, aplicarian presiones para
que México respetara la reduccién acordada de aranceles a la im-
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portacién de videos autorizados y combatiera vigorosamente un
fenémeno de “pirateria” tan agudo que en la actualidad son ilega-
les 40% de las cintas vendidas en territorio mexicano. Empero, si
se procediera de ese modo, es posible que disminuyera la circula-
cién total de peliculas, porque buena parte del piblico que hoy
compra copias “piratas” a precios muy bajos no podria pagar el de
las legales, que seguiria siendo muy alto, pese a la disminucién o
supresién de impuestos.

De hecho, el mercado mexicano para productos culturales im-
portados siempre ha sido pequefio en virtud del bajisimo poder de
compra de la poblacién. Incluso los bienes nacionales de ese tipo
resultan demasiado caros para la mayoria del publico. De ahi que
los editores mexicanos, por ejemplo, tengan problemas tan graves
que casi no podria empeorarlos la competencia de los extranjeros,
cuyo interés al instalarse en México no seria tanto producir para
lectores locales sino para los de toda América Latina. Nuestra
industria editorial perderia, més bien, posibilidades de volverse
ella misma exportadora importante, que de suyo nunca han prome-
tido el ejercicio de influencia cultural considerable, porque en toda
la regi6n los libros siguen siendo articulos de lujo que no pueden
servir para la difusién masiva de ideas.

En México no aumentaria el interés por leer gracias a un trata-
do de libre comercio, como tampoco se alteraria el gusto de la
sociedad por la musica y los programas de televisién estaduniden-
ses, que hoy difunden libremente los medios de comunicacién.
Prometen ser mucho més sutiles los efectos, en la psique colectiva
mexicana, de que el Estado reniegue de creencias vinculadas con
la ideologia revolucionaria y combata los mitos apoyados en re-
cuerdos del radicalismo que alguna vez lo gui6, para reprimir dis-
posiciones mentales capaces de obstaculizar el nuevo proyecto de
favorecer el acercamiento del pais a su vecino; podrian ser tan
severos que se justifica preguntar si serd prudente la renuncia a esa
mitologia del nacionalismo oficial, antes intocable. La duda pare-
ceré de mal gusto a quienes repudian desde hace afios las actitudes
nacionalistas, por estar emparentadas —segun ellos— con el auto-
ritarismo, y hoy con més acritud, por ser incompatibles con la
moda de tener fe en las leyes del mercado.

En Canadé algunos opinan que el nacionalismo, proclive de
suyo al centralismo y a la uniformidad, es en consecuencia initil
para ese pais, por naturaleza federal y pluralista. Se ha criticado, en
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particular, que los politicos canadienses conviertan en armas los
epftetos “nacionalista”, “continentalista”, “imperialista”, “provin-
cialista” e “internacionalista”, y se ha hecho ver que ahi —como
en todas partes— a menudo se justifican en nombre del nacionalis-
mo acciones favorables a individuos, grupos particulares, provin-
cias e incluso intereses extranjeros. Peores cosas podrian decirse
de la demagogia oficial mexicana que proclama la unidad nacienal
para ocultar inmensas desigualdades sociales y posponer cambios.

Es verdad también, sin embargo, que el encubrimiento de la
realidad con los velos piadosos de la ideologia suele ser vital para
el funcionamiento de sociedades divididas. Todas lo est4n aunque
sea un poco, al fin y al cabo, y por eso cualquier nacién ha de ser
en parte —dice Anderson— una “comunidad imaginaria”.
Deutsch estarfa de acuerdo con la importancia de ese plano, pero
dirfa que ademas de la “asimilacién” de las normas de una socie-
dad, que permite a sus miembros comunicarse, compartir una cul-
tura y llegar a sentirse como nacién, ésta requiere, para asegurar su
existencia plena, de la “movilizacién” que trae el desarrollo de la
economia conforme crea las bases materiales de 1a cohesién nacio-
nal. No siempre son espontdneos ni simultdneos los dos procesos,
menos adin en pafses con historias que ahondan sus grietas. Por
eso, no pocas veces el Estado precede a la nacién y es el encargado
de forjarla.

México y Canad4, ambos con profundas divisiones culturales
que en el primero se entrelazan con fracturas sociales, ofrecen
ejemplos de accién estatal empefiada —si bien de maneras dife-
rentes— en edificar la nacién sobre la diversidad, con miras a
encauzar el esfuerzo de sus pueblos hacia objetivos amplios. Uno
y otro han sufrido la tensién entre sus aspiraciones arraigadas de
originalidad y su impulso pragmético de reconocer el peso de facto-
res econ6micos que los atraen a un vecino més poderoso. Ambos
han apostado, finalmente, a la integracion comercial en el norte de
América, pero si ésta logra consolidarse tendrd menos repercusio-
nes en Canad4 que en México, por ser aquél un pafs considerable-
mente més desarrollado, cuya decisién de celebrar un acuerdo de
libre comercio con Estados Unidos equivali6 sobre todo a recono-
cer que la unién de sus economias era ya un hecho.

No obstante las dudas periédicas de Canad4, en retrospectiva
parece natural que se hayan fortalecido los vinculos econémicos
entre dos sociedades que comparten, pese a todo, valores e idioma.
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En su momento, el nacionalismo cultural canadiense contribuy6 a
sentar las bases internas del desarrollo, pero es probable que esté
agotandose su misién, sobre todo porque la unidad del pais siem-
pre ha dependido en mayor grado de la bonanza material que de
actitudes mentales colectivas. Este sentimiento podria repuntar,
sin embargo, si continuara la tendencia de gran parte de la opinién
publica a atribuir —con razén o sin ella— los problemas recientes
de la economia canadiense al acuerdo con Estados Unidos.

Ademas, sigue presente el espectro del separatismo, pero Que-
bec —a pesar de que reconoce la importancia del mundo exterior
para su crecimiento y en consecuencia despliega una diplomacia
informal muy hébil— parece tan resuelto a lograr autosuficiencia
que los factores para decidir, en el futuro, permanecer en la unién
o separarse de ella, tal vez tengan que ver mucho més con los
recursos y la vida interna de la provincia que con el establecimien-
to de una zona de libre comercio en el norte de América. Los flujos
de capital que ha propiciado el acuerdo entre Estados Unidos y
Canad4 han aliviado en Quebec problemas derivados de su endeu-
damiento, pero es dificil pronosticar si a la larga eso aplacara o no
su vocacién de independencia; cabe especular respecto a la posibi-
lidad de que ésta se haya avivado en los dltimos tiempos.

Sélo queda confiar en que el buen funcionamiento de la eco-
nomia se restablezca y preserve la integridad —que no la singula-
ridad— de Canad4, como ha venido haciéndolo hasta ahora. El
desarrollo material, que en el pasado imprimié cohesi6n a la socie-
dad y afianz6 los nexos entre las provincias, reforzé también los
lazos con Estados Unidos y elevé el nivel de vida de la poblacién
canadiense hasta el punto de hacerla muy parecida a la del vecino
o a la de cualquier otro pais desarrollado, ya que en el mundo
industrial tienden a perder fuerza las barreras de la nacionalidad
para dar paso a una identidad comiin de los privilegiados. Aun asf,
Canada se distinguiria de otros Estados industriales en cuanto pa-
rece llamado a consolidar sus relaciones con el exterior sin haber
afirmado antes, de modo inequfvoco, su originalidad. Se dirfa que
en su historia le falté madurar una etapa crucial; en esas condicio-
nes, puede pensarse que el costo para la psique nacional —quiz4
embrionaria todavia— de renunciar a promesas de singularidad
que no tuvieron tiempo de cuajar, ser4 que algiin dfa los canadien-

ses padezcan nostalgia por lo que habrfan podido ser, que es la m4s
dolorosa de todas.
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Pero en tanto Canad4 acept6, al firmar su acuerdo con Estados
Unidos, riesgos de futuro malestar moral a cambio de la esperanza
de beneficios concretos inmediatos (en virtud de lo cual postul6
implicitamente que el nacionalismo s6lo habria de complementar
el papel de fuerzas internacionales para fortalecer a la nacién que
existia ya por obra del desarrollo econémico, de tal suerte que esa
ideologia era més bien un lujo sentimental que podia sacrificarse),
México no deberia desprenderse tan a la ligera de lo que sigue
siendo para €l —porque esté lejos aiin de consumar su integracién
nacional a base de crecimiento equilibrado— un instrumento muy
valioso. No es que el Estado mexicano haya querido modificar su
papel y su imagen expresamente para solicitar un tratado de co-
mercio, pues los cambios empezaron hace ya varios afios, por
causas que estaban fuera del control de las autoridades. Los princi-
pales han consistido en suprimir buena parte de la proteccién co-
mercial que se otorgaba a los empresarios nacionales, disminuir el
numero de paraestatales y empleos en la burocracia, y eliminar
subsidios que en el pasado calmaban el descontento de grupos
empobrecidos. Tal vez resuma la nueva orientacién de la politica
econdémica su renuencia a utilizar mecanismos fiscales o el gasto
publico para atenuar desequilibrios. Esto no persigue solamente
resultados tangibles a corto plazo, sino que es de orden simb6lico
uno de sus objetivos primordiales: disipar la imagen de un Estado
intervencionista, si bien éste nunca lo fue tanto como proclamaba
el mito y ha visto disminuir su autoridad al paso del tiempo. Desde
los afios setenta, los conflictos entre la élite politica y la iniciativa
privada, aunados a la mala administracién publica, hicieron aflorar
debilidades del modelo econémico tan exitoso en otro tiempo, que
al agudizarse hundieron al pais en la crisis. El Estado, en condicio-
nes adversas que por afiadidura lesionaron su legitimidad, fue per-
diendo capacidad para actuar. Sin embargo, seguia viva la leyenda
de su omnipotencia y se nutrié en los breves afios del auge petrolero
con despliegues de fuerza de un régimen que desperdici6 riqueza
inesperada. Cuando pasé esta euforia, que en su agonia hizo posible
el capricho presidencial de nacionalizar los bancos, el sistema politi-
co redescubri6 su debilidad bésica frente a gravisimos problemas
econémicos. Con todo, perduraba la creencia en su poder debido a
inercias, recuerdos viejos e incluso empefios —conscientes 0 no—
del gobiemo mismo por mantenerla, si bien no habia hechos firmes
para sustentarla en la kListoria reciente, quiz4 ni siquiera en la lejana.
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Ciertamente hubo en México exceso de empresas publicas,
mas no de controles verdaderos sobre la economf{a, o en todo caso
nunca tuvieron tanta eficacia como se pensé los que aspiraban a
limitar la inversién extranjera, porque no lograron evitar que €sta
se afianzara en las ramas dindmicas de la produccién industrial, ni
que el comercio mexicano se concentrara en Estados Unidos. Fue-
ron actos espectaculares en tiempos remotos, como la expropia-
cién petrolera, los que siguieron cultivando ilusiones de un Estado
fortisimo, con dominio férreo sobre toda actividad, mucho después
de que dejara de serlo.

Algo parecido podria decirse del nacionalismo cultural, que
logré hacer creer en su fuerza —pese a no disponer més que de una
politica sélida, la relativa a la instruccién primaria— a base de
impregnar completamente la prédica oficial. El viejo discurso del
gobierno proclamaba la dignidad de la pobreza, a la vez que ofre-
cia combatirla, y con su promesa igualitaria volvia més tolerable la
injusticia e infundia esperanza, muy buena para la estabilidad po-
litica. El régimen actual, en cambio, llama la atencién por 1a nove-
dad de un lenguaje que acepta las desigualdades, porque divide el
mundo, de manera irremisible, en ganadores y perdedores, a los
que hace responsables de su suerte; quién sabe si esta filosofia no
mate el genio del sistema politico, que tanto le ha prolongado la
existencia y de paso ha salvado al pais de convertirse en un infier-
no de represion.

Ese vigor que ha demostrado lo imaginario en la vida nacional
justifica inquietud por el hecho de que el Estado mexicano renun-
cie a su imagen de poder, dltimo legado que le quedaba de afios en
que su intervencién en la economia y la sociedad sent6 las bases de
la industrializaci6én y cumpli6 algo del mandato revolucionario
de procurar justicia social mediante reformas, luego prescindi6 del
radicalismo pero mantuvo sus funciones de apoyo al sector priva-
do en pos del crecimiento econ6mico, basado en el mercado inter-
no, que pese a fallas graves auspiciaron épocas de auge y crearon
estabilidad politica que no se agota todavia. M4s aiin, esa expe-
riencia sembré expectativas tan grandes que incluso en tiempos de
penuria, cuando la realidad no correspondia ya del todo a la leyen-
da del poder estatal, ésta conservé vitalidad suficiente para evitar
la desintegracion del pais, porque seguia satisfaciendo necesidades
arraigadas de la sociedad de recibir guia (real o ilusoria, pero a
tono con la experiencia nacional) en una biisqueda de originalidad
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y autonomfa. No se trata de llorar el fin de la demagogia que
alimentaba ilusiones, sino la destruccién del mito que mantenia
viva la esperanza genuina de que éstas se volvieran realidad, una
vez més, en un pafs donde hace falta propiciar —no rehuir—
accion estatal con propésitos redistributivos.

Parece firme, sin embargo, el empeifio del gobierno en ligar la
suerte del pafs con la de sus vecinos, aunque la sociedad mexicana
tenga que pagar el costo altisimo —entre otros— de renegar de su
forma de ser tradicional para volverse “eficiente”. Es previsible un
agudo malestar psicolégico a raiz de la tensién entre la necesidad
de cambiar actitudes para estrechar vinculos con Estados Unidos y
los resabios del ideario antiyanki mexicano. Por razones obvias,
negociar con el enemigo tradicional del pafs —que implica aceptar
no pocos de sus preceptos basicos para hacer posible la coopera-
ci6n— podria entrar en conflicto con valores medulares de nume-
rosos mexicanos, fruto de la socializacién que procuraba el Estado
mismo en épocas todavia cercanas, pero también de la experiencia
histérica en sf, donde repetidas veces se ha puesto en escena el
choque de tradiciones —irremisiblemente antagénicas— emana-
das del catolicismo y del protestantismo. No faltard quien haga
mofa de esta tensién o diga que pertenece a otros tiempos, pero
aun si estéd suspendida probablemente reviva por los efectos de la
nueva politica mexicana, que habran de sentirse en las condiciones
materiales y mentales de la poblacién, de hecho indisociables.

Una zona de libre comercio no significa que desaparezcan
como tales los paises miembros, pero sf los obliga a delegar sobe-
rania y, sobre todo, a renunciar al nacionalismo econémico para
suscribir fe en otros poderes. Esto implica, a su vez, prescindir
cuando menos en parte de la nacién como marco de referencia en
favor de una entidad supranacional, mas abstracta y menos capaz
de avivar emociones colectivas, que por ende a duras penas puede
invocarse para encauzar la energia de una sociedad hacia metas de
crecimiento material. Es indeseable lo anterior, mas ain porque
muchos paises donde ocurrieron “milagros econémicos” —como
Jap6n, Corea y otros en Asia, de los que se habla a menudo como
ejemplos— han exhibido su signo nacionalista al fomentar el auge
de la produccién en nombre de la grandeza nacional —valor infa-
lible para movilizar a los pueblos por lo arraigado que est4 en las.
mentalidades— y lo han conseguido a base de colaboraci6n estre-
cha entre el gobierno y empresarios patriéticos.
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No terminan ahf las desventajas posibles, porque si faltara el
incentivo.del patriotismo para ser eficiente, tampoco habria el de
recompensas materiales. Muy real serfa el disgusto del trabajador
promedio al sentirse presionado para producir mis sin tener el
aliciente de una buena remuneracién, y no existiria motivo para
esperar que mejorasen los salarios, porque un ofrecimiento del
gobierno mexicano al solicitar negociaciones —té4cito por inconfe-
sable, pero tan claro que despert6 la oposicién rabiosa del sindica-
lismo estadunidense— fue el de una mano de obra muy barata.
Con maés razén se justifica el miedo a que resurja en su variante
mas cruda la subordinacién de México a Estados Unidos, uno de
cuyos simbolos, el recuerdo del dominio de patrones extranjeros,
todavia perturba la imaginacién colectiva mexicana. Se podria re-
plicar a esto que més valen trabajadores subpagados que desem-
pleados. Sin duda es cierto, pero son igualmente verdaderos los
peligros que conllevaria a largo plazo, para la dignidad mexicana,
el hecho de resignarse por tiempo indefinido a una funcién modes-
ta en la economia internacional.

De cualquier manera, en términos de empleo no conviene es-
perar mucho de un posible tratado de libre comercio, porque aun si
se adoptara e hiciera aumentar, como se prevé, las corrientes de
inversién hacia México, los puestos de trabajo que ofrecieran las
empresas recién instaladas tal vez no superasen los que se perdie-
ran al quebrar muchos pequefios negocios mexicanos, incapaces
de hacer frente al aumento en las importaciones de productos esta-
dunidenses —muy atractivos para consumidores nacionales poco
numerosos, pero dvidos— que resultara de liquidar las dltimas
barreras comerciales. En el fondo, atraer capital es un prop6sito de
México tal vez més importante que los objetivos estrictamente
comerciales: se entiende que el gobierno busque una manera de
suplir las flaquezas de los empresarios locales. Aun asi, podria ser
mejor fomentar inversiones extranjeras a base de procurar, por
medios diversos, un clima cordial en las relaciones con Estados
Unidos y otros paises susceptibles de transferir recursos al nuestro.

Ademas, en vista de que los flujos comerciales siguen una
l6gica propia e independiente de cualquier pacto que llegara a
concretarse, y dado que ni siquiera un tratado tan ambicioso como
el que se busca podria garantizar la supresién de obsticulos no
arancelarios para los productos mexicanos, cabe preguntar si se
justifica el esfuerzo de negociacién en curso, que ha implicado
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gastos descomunales en publicidad y pagos a cabilderos. El argu-
mento principal para defender la superioridad de ese arreglo, en
comparacion con pactos ‘“‘sectoriales” que habrian sido una alter-
nativa, es que aquél serviria, en principio, como gran marco juridi-
co para proteger a México de la discrecionalidad de su vecino. Sin
embargo, no debe olvidarse la propensién de Estados Unidos a
violar las normas del derecho internacional cuando lo juzga bueno
para sus intereses.

Otro peligro econémico del tratado que estd discutiéndose
guarda relacién con su valor mitico, adquirido en virtud de la
importancia capital que le atribuyen el gobierno mexicano y, por
consiguiente, buena parte de la sociedad. Como todas las esperan-
zas en el futuro del pais parecen haberse cifrado en esas negocia-
ciones, que hacen ahora las veces de proyecto nacional, es previsi-
ble que a lo largo de las mismas cualquier tropiezo provoque olas
de panico muy lesivas para nuestra economia. Si el borrador sor-
teara los obsticulos que le esperan y se convirtiese en ley, sobra
decir que indicaria la aceptacion definitiva de condiciones de gran
vulnerabilidad a factores econdmicos internacionales, de los que
Meéxico procurd protegerse en los anos de autarquia de su “mila-
gro”’, porque su experiencia anterior le habia ensefnado a temerles.

Pero lo peor es que aun sti el tratado se firmara y tuviese en la
préactica la mayoria de los efectos positivos que imaginan sus par-
tidarios, el reforzamiento de los lazos con Estados Unidos agrava-
ria los profundos desequilibrios regionales y sociales de México,
porque solamente las ramas de la economia mds présperas y mo-
dernas serian bastante competitivas para adaptarse a las nuevas
condiciones y fortalecerse, en detrimento de las otras. Algunos
optimistas dirdn que la prosperidad fluiria hacia todo el pais, pero
los desmiente la experiencia de todas las naciones desarrolladas,
que han corregido sus desequilibrios internos mediante politicas
fiscales y gasto social; en cambio, no se le conocen milagros simi-
lares a la mano invisible del mercado. Al aumentar la brecha entre
los mexicanos afortunados y los demds, como es razonable pro-
nosticar en el mejor de los casos, cabria esperar que los primeros,
de suyo proclives a imitar formas de conducta extranjeras, asimi-
laran con entusiasmo redoblado las pautas culturales de Estados
Unidos, en tanto la mayoria marginada adoptase por bandera poli-
tica una mexicanidad exacerbada, casi cancaturesca.

Es posible que el nombre de México evoque riqueza en vir'
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de la variedad del patrimonio cultural, la abundancia de ciertos
recursos naturales y la vastedad del territorio que los nacionalistas
de otros periodos comparaban con un cuerno de la abundancia,
pero aunque haya algo de verdad en ese estereotipo, como en
todos, quiz4 contenga més el de signo contrario y por eso predomi-
ne. En cualquier caso, los rasgos que atribuyen al pais muchos de
sus habitantes (y no pocos extranjeros) en la imagen que se forman
de él (donde incluyen desde paisajes dridos hasta la pintura de
miseria y soledad en canciones populares, pasando por el sabor
frugal de comidas de subsistencia y los personajes tristes de peli-
culas melodramaticas), dan bases firmes para postular que la expe-
riencia mexicana ha sido, en lo fundamental, de sufrimiento. Por
ende, si en nuestra sociedad nuevas reglas econ6micas propiciaran
crecimiento desequilibrado que agravase las ya enormes diferen-
cias entre grupos, los desfavorecidos tendrian razones vélidas para
reconocer en su penuria la que impregna la historia nacional, luego
para derivar orgullo de esa identificacién e incluso apegarse a su
marginalidad por ser lo inico que no pudieran quitarles y el rasgo
bésico de su identidad colectiva (equiparable al “caricter auténti-
co” de México), que les daria bastante cohesi6n para emprender
una lucha —quiz4 violenta— contra el pais “ficticio” de la minoria
privilegiada en nombre del pais “verdadero”.

El riesgo de ver a México escindido por conflictos entre po-
bres y ricos, “arcaicos” y “modernos”, sur y norte, nacionalistas y
extranjerizantes, parece mayor porque otra implicacién —en el
ambito politico— de creer ciegamente en las fuerzas del mercado
y confiar en la integracién comercial para superar el subdesarrollo,
seria que el Estado mexicano terminara de perder, al sacrificar los
restos que le quedaran de vieja fe nacionalista y discurso corres-
pondiente, las bases de su aspiracién —muy erosionadas ya— a
encuadrar a la sociedad entera en un proyecto patriético por medio
de un partido dominante que en sus buenas épocas decia encarnar
a la nacifn y servirle de instrumento. Podrian en cambio persistir y
fortalecerse, para combatir el descontento predecible, los mecanis-
mos de control y represién a los que dio lugar ese nacionalismo
autoritario, sin que existiese ya siquiera la justificacién de aplicar-
los en nombre de la patria o de la historia, y sin que se resolviera el
problema de encontrar un sitio en la vida politica para las masas
liberadas de la tutela del Estado. Ciertamente no parecen capaces
de acogerlas en su seno los “partidos de oposicién”, demasiado
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ocupados en resolver sus pugnas internas o en negociar ventajas
con el gobierno para servir a lo que deberia ser su propésito pri-
mordial: integrar a sus partidarios para encauzar su fuerza hacia la
competencia por el poder en un sistema democratico. Podria resul-
tar un clima de caos, alimentado con el autoritarismo de una socie-
dad que no sabe practicar la democracia, ni siquiera en terrenos
distintos de la politica. Por eso, al malestar de las masas que origi-
naran la imposicion de cambios y la renuencia del Estado a brindar
guia y satisfacciones (simbdlicas mas que materiales), se afia- diria
irritacién por no saber en quién depositar su lealtad politica.

Otro seria el panorama si se lograra crear una zona de libre
comercio que tuviera, como pronostican sus abogados, efectos tan
favorables en la economia que paliaran las consecuencias negati-
vas de alterar la organizaci6n tradicional de México. En todo caso,
la inquietud es hoy prematura, pues la firma del tratado est4 sujeta
al apoyo que reciba en el pais vecino, donde parecen mejor organi-
zados sus opositores que sus partidarios, quiz4 porque las prome-
sas etéreas de los segundos no pueden brindarles tanta cohesién
como a los primeros sus miedos muy concretos: que la vinculacion
con México arruine ciertas ramas de la produccién en Estados
Unidos (sobre todo agricolas), quite empleos a los trabajadores
estadunidenses en provecho de los mexicanos y deprima sus con-
diciones laborales, y ademas propicie un relajamiento de las nor-
mas relativas a la proteccién del medio ambiente.

Si estos temores impidieran llegar a un acuerdo, el efecto in-
mediato en México podria ser una nueva etapa de desorden econ6-
mico, pero no es seguro que a la larga se padecieran consecuencias
mdés graves que las que pudiese tener un tratado si se adoptara,
porque al fin y al cabo es un proyecto que encierra tantos riesgos
como promesas. El fracaso de las negociaciones serviria, cuando
menos, para avivar una imaginacién que ha decaido a fuerza de no
ejercitarla en la bisqueda de alternativas.

Septiembre de 1992
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INTRODUCCION

La premisa de este andlisis es que México estd en un profundo
proceso de transicién en su organizacién constitucional, politica y
econémica, s6lo equiparable histéricamente a los de la Indepen-
dencia y la Reforma, en el siglo XIX, y al de l1a Revolucién, en la
primera mitad de este siglo. Su sustancia es la reflexion sobre el
peso relativo que pueden y deben tener en el proceso, por una
parte, la experiencia nacional de la propia historia constitucional
y, por la otra, las nuevas circunstancias que confronta el pais y la
referencia a la evolucién internacional de los marcos constitucio-
nales nacionales y los requerimientos del mismo intercambio in-
ternacional. El eje de la reflexién es que el proceso actual converja
con el orden constitucional estable y efectivo que obvie las disrup-
ciones de los procesos de transicion constitucional anteriores en la
historia nacional y ofrezca las garantias firmes y perdurables para
que el pais prospere en paz, libertad y justicia, en el siglo XXI.
Hay dos tesis bésicas. La primera es que el foco central del
proceso es superar €l atavismo de la ley XXIX, del libro I, titulo I,
de la Recopilacién de Leyes de Indias, de principios del siglo XVII,
que ordenaba que el cuerpo de la ley debe “obedecerse pero no
cumplirse” discrecionalmente por la autoridad responsable de su
aplicacién. Esta ley del incumplimiento de las leyes probé en 1lti-
ma instancia, tener supremacia y perdurabilidad en los regimenes
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de la Independencia, la Reforma y la Revolucién, por encima de
las opciones fundamentales que el pueblo mexicano ha adoptado
en su historia para constituirse en una repiblica soberana, demo-
crética, representativa y federal, regida por un poder publico fun-
dado en el respeto y promocién de los derechos de la persona, el
ciudadano y la sociedad, y que reflejaron progresivamente los tex-
tos consecuentes de las leyes fundamentales del pais contenidas en
las Constituciones nacionales de 1814 (Apatzingén), 1824, 1857 y
1917.

La segunda tesis es que a partir del cumplimiento efectivo y no
s6lo de la obediencia formal por parte de la autoridad de esas
opciones constitucionales histéricas del pueblo de México, el pro-
ceso de transicién debe desarrollar un marco institucional de go-
bierno de la sociedad y de la economia conforme a derecho, con-
secuente. Hay dos corolarios. El primero es que este desarrollo
debe orientarse a cubrir los grandes vacfos institucionales para
hacer valer los derechos de la persona, del ciudadano y de la socie-
dad, como cimiento de la prosperidad nacional, no s6lo frente a las
exigencias de una sociedad nacional de cerca de cien millones de
mexicanos, sino también a las del intercambio internacional, muy
significadamente las del comercio que exige la globalizacién de
la economfa mundial al finalizar el siglo XX. El segundo es que la
clave para cubrir este vacio institucional, interno y hacia el exte-
rior, estd en la funcién judicial, que ha sido soslayada en los gran-
des procesos de transicién constitucional de la Independencia, la
Reforma y la Revolucion. Para ello, la experiencia de otros siste-
mas juridico-constitucionales que se han distinguido por su efica-
cia en la proteccién y promocién de esos derechos, simultinea-
mente en el marco de la competencia internacional y en el de la
orientacién social del Estado, puede ser ilustrativa para el proceso
de transicién constitucional.

La conclusién del andlisis es que la ceguera histérica y la
confusién consecuente del enfoque sobre la naturaleza y las prela-
ciones del proceso de transicién constitucional es el gran riesgo
para recaer en disrupciones equiparables a las que caracterizaron
los procesos histérico-constitucionales previos, y a la continuidad
de lo que hay que identificar como una peculiar ley del incumpli-
miento de las leyes. Esto se sustanciarfa tanto por confundir la
premisa del proceso (la cumplimentacién de las opciones histéri-
co-constitucionales de México) con su consecuencia (el desarrollo
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del marco institucional para hacerlas valer en el mundo de nuestros
dfas), como por la pretensién de realizarlo con la imposicién de
formas legales ajenas, del exterior, que se seguirian tefricamente
obedeciendo, pero efectivamente incumpliendo.

DOS DISCURSOS

El 5 de febrero de 1992, con motivo del 75 aniversario de la
promulgacién de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se hizo evidente que el pais vuelve a confrontar el
replanteamiento de sus opciones constitucionales bésicas, al fina-
lizar el siglo XX. En Querétaro, en la sede del Congreso Constitu-
yente de 1917, Cuauhtémoc Céardenas y Carlos Salinas pronuncia-
ron sendos discursos conmemorativos. No s6lo el discurso de la
oposicién, sino también el oficial, pusieron de manifiesto que el
orden constitucional definido en 1917 ha quedado insubsistente,
aunque desde perspectivas radicalmente contrapuestas. La oficial,
que mira basicamente hacia afuera, hacia paradigmas del exterior;
la de oposicién, viendo fundamentalmente hacia dentro, hacia los
valores de la historia constitucional mexicana.

El contexto de los mensajes estuvo dominado, por una parte,
por la imposicién oficial de cambios radicales en la constitucién
econémica y social de México. Por la otra parte, lo dominante es la
irregularidad en las elecciones, a partir de la “caida del sistema” de
cé6mputo en el proceso electoral de 1988 y su secuencia en las
elecciones locales subsecuentes y en las federales de 1991.

La esencia del discurso de Carlos-Salinas es la prioridad en la
adecuacién del marco constitucional a las exigencias de una “mo-
dernidad” que reclama no sélo el abandono de limitaciones im-
puestas por la Constitucién a la concentracién de la riqueza y el
ingreso, sino ademds la reorientacién del papel del Estado para
promover esos resultados. La presuncién es que la concentracién
de la riqueza y el ingreso, asi como su proteccién estatal, es la base
constitutiva de la eficiencia y de las ganancias de productividad en
el aprovechamiento de los recursos nacionales. Esto, a su vez, se
presenta como el requerimiento para la competencia internacional
en el marco de globalizaci6én de la economia mundial, al finalizar
el siglo XX. Cuatro vertientes estrechamente vinculadas tipifican
los cambios en la estructuracién econémica que han sustituido la
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Constitucién social de 1917, caracterizada por la intervenci6n es-
tatal consecuente en los mercados de bienes y servicios y de facto-
res productivos.

La primera vertiente es la supresién unilateral por el gobierno
mexicano de los controles nacionales no arancelarios y el abati-
miento de los aranceles sobre las importaciones, sin ninguna reci-
procidad, como exigencia de las negociaciones de un tratado de
libre comercio entre los gobiernos de México, Estados Unidos y
Canada.

La segunda vertiente es un dréstico programa de estabilizacién
econémica (Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econ6mi-
co, PECE), con los més severos controles estatales a los salarios, no
s6lo muy por debajo de los niveles de inflacién, sino incluso ne-
gando todo derecho a que reflejasen los aumentos en la productivi-
dad laboral. El fundamento de estos controles ha sido la cancela-
cién corporativa (acuerdos suscritos por los ‘“sectores” obrero y
campesind del partido oficial y el empresarial con el Poder Ejecu-
tivo Federal) de las garantias sociales del articulo 123 constitucio-
nal, al equilibrio de los pagos al trabajo en los mercados laborales
y a la estabilidad en el empleo. Al mismo tiempo, el eje de la
estabilizacién de precios ha sido un rigido control oficial sobre el
tipo de cambio, con independencia de la gran diferencia entre el ni-
vel de inflaci6n interno y el de Estados Unidos, y de los déficit
consecuentes en la cuenta corriente de la balanza de pagos. En la
medida en que su crecimiento ha incrementado los subsidios gu-
bernamentales implicitos al d6lar y a la importacién de bienes y
servicios, los derechos de los productores nacionales se han venido
dejando, junto con el abandono radical de la proteccién estatal, en
absoluto estado de indefension.

La tercera vertiente es el retiro del Estado como oferente de
bienes y servicios en el mercado, la contraccién de la inversion
publica en infraestructura productiva y la reorientacién de los cn-
terios sociales (sobre todo la educacién piblica garantizada por el
articulo tercero constitucional, pero también la salud piblica) y de
fomento de la produccién nacional, al apoyo a las importaciones y
a las ganancias de capital bursétiles, en la canalizacién de los
subsidios oficiales. Con base en los ahorros fiscales por los contro-
les salariales (sobre todo en el magisterio), en los reajustes laborales
de los trabajadores al servicio del Estado y de las empresas paraes-
tatales (muy notablemente, Petr6leos Mexicanos) y en los ingresos



LAS OPCIONES CONSTITUCIONALES DE MEXICO 449

fiscales por la venta de estas tltimas (en particular Teléfonos de
México y el sistema bancario), se logr6 un equilibrio circunstan-
cial en las finanzas piblicas, que contrajo la demanda agregada y
coadyuvé, junto con las importaciones y los controles del PECE, al
abatimiento de las presiones inflacionarias.

Cuarta vertiente, el antecedente inmediato a la conmemora-
cién del S de febrero fue el establecimiento, en diciembre de 1991,
de la protecci6n estatal al latifundismo organizado en sociedades
mercantiles. Una pretendida “reforma constitucional” decretada
por el partido oficial abrog6 los limites de la pequefia propiedad
agraria, los derechos al reparto de los excedentes latifundistas y las
limitaciones a la comercializacién de la propiedad comunal y eji-
dal, que fueron la esencia de las garantias sociales del articulo 127
constitucional y del sentir de 1a Revolucién mexicana, en los cua-
les se fundé6 la Constitucién de 1917.

Por otra parte, en lo que se refiere al lider de la oposicién, la
esencia del discurso de Cuauhtémoc Cérdenas, el 5 de febrero de
1992, fue el reconocimiento de un “deber de hacer la defensa
de[...] las decisiones politicas que el pueblo mexicano adoptara en
el Constituyente, como normas bésicas para regir una convivencia
pacifica, ordenada, productiva y democrética de la sociedad”. Este
discurso también se expreso en cuatro vertientes, para confirmar la
insubsistencia del orden constitucional y delinear los elementos de
una transicion a la democracia constitucional.

La primera vertiente, la prioritaria, a partir de la cual se deben
articular las otras, es que esa defensa del orden constitucional
histérico mexicano “exige el desmantelamiento del aparato oficial
que aduitera el sufragio a lo largo de todo el proceso electoral”, ya
que “s6lo una voluntad soberana expresada con pleno conocimien-
to y libertad y los poderes integrados por el sufragio libre que la
obedezcan, pueden dar origen a una autoridad constitucional con
capacidad para redefinir los términos del pacto social que deman-
da el pais en este final de milenio, para entrar en el siglo XX1”.

La segunda vertiente es la premisa de que, en ausencia de la
constitucionalidad efectivamente democrética, resulta imposible
una construccién econémica, politica y social congruente con el
bienestar de la poblacién. Esta ausencia no sélo “refuerza el des-
potismo como forma de gobierno”, que ha llevado a “la corrupcién
y al enriquecimiento ilicito, a la subordinacién al extranjero y al
desconocimiento de los derechos constitucionales del trabajo y
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sobre latierra”; sino que también, sostiene este discurso, ha condu-
cido al pais a una “‘crisis econémica por el extraordinario empobre-
cimiento de la gran mayorfa de los mexicanos, a la improductivi-
dad que crean la corrupcién, el dispendio y la arbitrariedad con que
se disponen de los recursos del pais, y a la estructura de desempleo
masivo que genera la proteccién oficial a los monopolios, a la
especulacion, a la produccidn del exterior y a los privilegios”, que
llevan a un “desquiciamiento”, por una “ruptura de la estabilidad
monetaria més dréstica que la ocurrida en administraciones ante-
riores” y por “la declinacién del ahorro privado, y a un franco
proceso de descapitalizacién de la economia”.

La tercera vertiente establece la causalidad entre la crisis y la
insubsistencia del orden constitucional. Afirma que “la historia de
México y la esencia de nuestra Constitucién han estado en la de-
fensa de los derechos del pueblo y de la nacién, para aprovechar en
su beneficio el territorio nacional y sus recursos naturales, que no
son otra cosa que el espacio vital indispensable para sostener ma-
terialmente la dignidad de los mexicanos”. En consecuencia, es
“falsa” la teorfa “de que los detentadores del poder econémico y
los extranjeros aprovecharian mejor que nosotros, los mexicanos,
la tierra y la riqueza del pais. La consecuencia politica de llevar
esta teoria a la practica ha sido que el pueblo se vea despojado de
derechos bésicos y que éstos hayan sido transferidos a aquéllos”.
La rafz de la crisis es “la ausencia de todo recurso accesible y
efectivo de los ciudadanos para hacer valer los derechos constitu-
cionales, frente a la arbitrariedad y el abuso™.

La cuarta vertiente es una propuesta prospectiva y no retroac-
tiva de “una nueva constitucionalidad que depure el texto de nues-
tra Carta Magna de tantos parches y remiendos originados muchas
veces en el capricho sexenal”. El eje del nuevo constitucionalismo
es el sufragio universal, como *“el fundamento dnico del poder
publico”, que “deberd afirmar nuestras mejores tradiciones, en el
marco de una nueva realidad internacional, para encauzar el tran-
sito del pais hacia el siglo XXI".

EL ORIGEN DE LA LEY PARA INCUMPLIR LAS LEYES

El proceso es equiparable a los dos grandes procesos de transicién
politico-constitucional que se han experimentado antes, en el me-
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dio milenio de historia de la nacién mexicana, a saber: el de la tran-
sicion de la constitucién absolutista virreinal novohispana a la consti-
tucién independiente, republicana y liberal, y el de la transici6n de la
constitucién dictatorial a la social.

El primero duré poco menos de un siglo. Se inicia a finales del
siglo XVIII, a partir de la imposicién del régimen de intendencias,
en la constitucién novohispana; pasa por la abdicacién de la sobe-
rania imperial y la Constitucién liberal de Cédiz, de 1812, en la
metr6poli; lleva a la Revolucién de independencia y a la Constitu-
cién de Apatzingan, de 1814, que expresa los sentimientos de la
nacién consciente de su soberania; pasa por la Declaracién de
Independencia, de 1821, las efemérides de un primer Imperio, la
Constitucién federalista de 1824, la inestabilidad total y la desinte-
gracién territorial, con la Constitucién centralista de 1836, para
llegar a la Reforma, a 1a Constitucién liberal de 1857 y, finalmente,
a la estabilizacién politico-constitucional de casi medio siglo, a
partir de la restauracién de la Repuiblica, en 1867, sobre el segundo
Imperio extranjerizante.

La transicién de la constitucién de la dictadura a la constitu-
ci6n social dura alrededor de tres decenios. Su inicio podria fijarse
en 1908, con la declaracién antirreleccionista de Porfirio Diaz, el
conflicto por la sucesién de la dictadura, el Plan de San Luis y la
Revolucién de 1910; pasa por la contrarrevolucion, la lucha de los
liderazgos revolucionarios, la Constitucién social de 1917, la ins-
titucionalizacién politica de la Revolucién, con el Partido Nacio-
nal Revolucionario, en 1929; para culminar con la institucionaliza-
cién de la Presidencia de la Repiiblica, como un poder efectivo, la
reforma agraria, la efectividad en la proteccién de los derechos y
la expropiacién petrolera, durante el gobierno del presidente L4za-
ro Cérdenas.

Identifico el proceso de transicién actual como el del giro de la
constitucién de la corrupcién al de la constitucién de la democra-
cia. Su inicio podria fijarse en 1982, con el planteamiento de la reno-
vacion moral de la sociedad; pasa por la adhesi6n al GATT, la fractura
del partido oficial por la corriente democrética, con el liderazgo de
Cuauhtémoc Cérdenas, el ocultamiento y destruccién masiva de los
sufragios de las elecciones presidenciales de 1988, el desmantela-
miento de la constitucién social y su formalizacién con el descono-
cimiento del articulo 127, por el empefio gubernamental de firmar
un tratado de libre comercio con Estados Unidos, en 1992.
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No es nuestro prop6sito analizar aqui los procesos histéricos
de transicién politico-constitucional en México. Tampoco lo es
analizar como y cudndo culminari el proceso actual de transicién,
y mucho menos especular en torno a ello. Por una parte, lo que
busco es analizar el saldo que deja la propia historia politico-cons-
titucional al pais, para el establecimiento y la consolidacién de un
Estado constitucional democrético de derecho. Por otro lado, bus-
co analizar las experiencias de Europa y Estados Unidos que pue-
dan ser de interés conocer en México al definir las opciones conse-
cuentes.

En la encrucijada en que se encuentra México para definir su
organizacién constitucional futura, no estd a discusién si el pais
debe optar por una republica democrdtica, por un Estado sustenta-
do en la soberania popular, expresada por el sufragio universal en
elecciones auténticas. Esta decisién fundamental, el pueblo de Mé-
xico la tomé junto con la de luchar por la independencia. “La
soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que s6lo quiere
depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, eligiendo las provincias a sus
vocales...”, expres6 José Maria Morelos, en los Sentimientos de la
Nacién, el 14 de septiembre de 1813. La han ratificado los textos que
formalizaron los movimientos populares que han sustentado las tran-
siciones constitucionales de México: el Decreto constitucional de
Apatzingan, de 22 de octubre de 1814 (articulos 4, 5 y 6), la Consti-
tucién de 4 de octubre de 1824 (articulos 4, 6 y 8), la Constitucién de
5 de febrero de 1857 (articulos 39, 40 y 41) y la Constitucién de S de
febrero de 1917 (articulos 39, 40 y 41).

Sin embargo, la lucha por conseguir la vigencia de la sobera-
nia del pueblo de México, expresada en el sufragio universal por
medio de elecciones auténticas para integrar la autoridad publica,
sigue siendo el leitmotiv de la transicién constitucional actual,
como en 1814, 1824, 1857 y 1917. El gran desafio que tiene por
delante el proceso contempordneo es superar un principio que ha
tenido un peso mayor para normar la autoridad publica, lo mismo
en el periodo colonial que en el independiente y en el posrevolu-
cionario, y que fue formulado como “Ley de Indias” por reales
cédulas de Felipe Il y de Felipe IV, en la primera mitad del siglo
XVII, en los términos siguientes:
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Mandamos a los Virreyes, Presidentes, Oidores, Governadores y
Iusticias de las Indias, que obedezcan y no cumplan las Cédulas,
Provisiones y otros cualquiera despachos dados por nuestros reales
Consejos, si no fuesen pasados por el la Indias, y despachado por €l
nuestra real Cédula de cumplimiento.!

Las élites en el poder han dado una vigencia inveterada a esta
ley para incumplir las leyes, incluso las fundamentales, cuando los
derechos de la poblacién que ellas establecen o protegen amena-
zan su dominio sobre la sociedad. Woodrow Borah, en su monu-
mental investigacién que complet6 el trabajo de Lesley Byrd
Simpson sobre la justicia hacia la poblacién indigena durante la
Colonia, explica con claridad las causas:

Dondequiera que los europeos se establecieron en nimero conside-
rable entre poblaciones aborigenes, las cuestiones de derecho y la
costumbre presentan aun més graves dificultades de adaptaci6én (no
digamos de justicia)[...] la imposicién del gobierno espaiiol signifi-
cé un cambio absoluto para los naturales, pues la Corona castellana
y sus subditos europeos respondieron a una serie de imperativos
inherentes a la imposicion de una soberania ajena y una religién
ajena, asi como a la insercién de una clase superior ajena.2

Esta “religién ajena”, el cristianismo, fue el fundamento para
que las Leyes de Indias, elaboradas por la soberania imperial espa-
nola para el gobierno de la Colonia, reconociesen una igualdad
formal a la poblacién original, inmensamente mayoritaria, con la
“clase superior ajena”, como sibditos de Ja Corona y derechoha-
bientes a su proteccion. Pero las mismas Leyes de Indias antagoni-
zaron esa igualdad formal, al institucionalizar la “superioridad” de
la clase ajena, notablemente por medio de la encomienda y el
repartimiento de los subditos mayoritarios entre los minoritarios.

La historia constitucional del pais ha tenido como enmarca-
miento externo la referencia al constitucionalismo en Europa y
Estados Unidos. La Conquista y la Colonia impusieron, en lo fun-
damental, el marco constitucional del absolutismo que se consoli-

! Felipe III, Madrid, 15 de diciembre de 1614; Felipe IV, Barcelona, 23 de abril de
1626 y Valencia, 20 de noviembre de 1645; en Recopilacién de Leyes de Indias, ley XXIX,
libro n, tftulo 1.

2 Borah Woodrow, El juzgado general de indios en la Nueva Espafia, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1985, pp. 15, 46 y 47.
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dé en la penfnsula, al mismo tiempo en que se desarroll6 el impe-
rio de ultramar, matizado por instituciones medioevales espaiiolas
y por cierto reconocimiento de la identidad juridica original de los
pueblos de indios. La constitucién del Reino de la Nueva Espaiia,
impuesta y forzada béasicamente sobre la poblacién mexicana a
partir del quebranto de la constitucién imperial de Tenochtitlan,
con la Triple Alianza, arruiné sus instituciones politico-juridicas,
junto con la ruina de su economia, su religién, su arquitectura y el
cataclismo demogréfico de la poblacién vencida durante el siglo
XVI. Sin embargo, la influencia del humanismo renacentista de los
franciscanos, agustinos y dominicos que realizaron la “conquista
espiritual de México” en el siglo XVI, el reconocimiento de la
igualdad de la poblaci6n indigena con la espafiola en la condicién
de subditos de la Corona y de una validez relativa de sus fuentes
originales de derecho, y el derecho consecuente de apelacién fren-
te a actos judiciales o administrativos arbitrarios en contra de su
persona o su patrimonio, mantuvo, a pesar de todo, la identidad
originaria de los “pueblos de indios”, protegida por legislacién y
jurisdiccién especiales que definitivamente integraron elementos
fundamentales de la constitucién novohispana.

La dicotomia entre lo propio y lo ajeno, entre €l interior y el
exterior; la atribucién de superioridad a lo ajeno y de inferioridad
a lo propio, para constituir los paradigmas y normas de conviven-
cia social de la sociedad mexicana; y la complicacién y confusion
juridicas consecuentes que han distinguido la evolucién y la ines-
tabilidad jurfdico-constitucional en la historia de México, se origi-
na en lo que podria llamarse la constitucién politico-juridica novo-
hispana. También explica la incoherencia de la normatividad
social que debe ser aplicada por la autoridad piblica y la conse-
cuente vigencia de la ley para incumplir las leyes.

El orden juridico novohispano se fundaba en el reconocimien-
to de las leyes peninsulares y las indigenas, ademaés de en las Leyes
de Indias, no obstante la declaracién de supremacia de estas ulti-
mas. De hecho, la ley “‘obedézcase pero no se cumpla” se refirié
especificamente al derecho castellano cuyo cumplimiento no hu-
biese sido despachado por el Consejo de Indias. Y es que la Reco-
pilacién de Leyes de Indias recogi6 el principio establecido desde
1530 por el emperador Carlos V, en la Ordenanza de Audiencia:

Ordenamos y mandamos que en todas las causas, negocios y pleitos
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en que no estuviese decidido ni declarado lo que debe proveer por
las Leyes de esta Recopilacién o por Cédulas, Provisiones u Orde-
nanzas dadas y no revocadas para las Indias, y las que por nuestras
6rdenes se despacharen, se guarden las leyes de Nuestro Reyno de
Castilla, conforme a las de Toro, asi en cuanto a la sustancia de las
cosas, negocios y pleitos, como a la forma y orden de sustanciar.3

Por otra parte, como una tercera fuente de derecho, frente al
castellano y al indiano, el emperador Carlos V también orden6 en
1555: “que se guarden las leyes que los Indios tenian antiguamente
para su gobierno y las que se hicieren de nuevo”, aunque en los
términos subordinados siguientes:

Ordenamos y mandamos que las leyes y diversas costumbres, que
antiguamente tenfan los Indios para su buen gobierno y su policfa, y
sus usos y costumbres observados y guardados después que son
cristianos, y que no se encuentran con nuestra Sagrada Religién, ni
con las leyes de este libro, y las que han hecho y ordenado de nuevo
se guarden y executen, y siendo necesario, por la presente las apro-
bamos y confirmamos, con tanto, que Nos podamos afiadir lo que
fuéramos servidos, y nos pareciere que conviene al servicio de Dios
nuestro Seiior, y al nuestro y a la conservacién y policfa Cristiana de
los naturales de aquellas Provincias, no perjudicando a lo que tienen
hecho, ni a las buenas y justas costumbres y Estatutos suyos.*

Sin duda, el peso abrumador en la Conquista y en la Colonia
los tuvieron el derecho castellano ajeno y el derecho indiano dise-
fiado para garantizar la “superioridad de la clase ajena”. Sin em-
bargo, no sélo la subsistencia del derecho propio de la poblacién
original, sino también una buena parte del cuerpo de leyes india-
nas, e incluso recursos de defensa juridica del derecho medioeval
castellano, mantuvieron formal y potencialmente vivos los dere-
chos de la “clase inferior”, ampliamente mayoritaria. Es ilustrativa
la referencia a la evaluacién de Andrés Lira, sobre la “influencia
del amparo en el gobierno de la sociedad novohispana”, en su
trabajo sobre el “amparo colonial”:

Es interesante advertir c6mo el amparo colonial tuvo, aparte de su

3 Recopilacién.... ley 1, libro 1, tftulo 1.
4 Ibidem, el emperador Carlos y la princesa dofia Juana, en Valladolid, a 6 de agosto
de 1555, ley 1v, libro 0, tftulo 1.
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funcién eminentemente protectora de las personas débiles, un papel
importante en el control del poder, tanto del de las autoridades legal-
mente investidas dentro de la sociedad, como del de las personas
poderosas de hecho en el vasto territorio novohispano [...] el ampa-
ro represent6 un medio expedito para controlar la accién de aquellas
autoridades (los alcaldes mayores y corregidores, como autoridades
distritales, y las de los pueblos de indios) que abusaban de su poder
agraviando a personas débiles, contradiciendo los postulados funda-
mentales del régimen neoespaiiol. ..’

Sin embargo, el amparo tenia una limitacién fundamental, en
términos del mismo Lira, “consistente en que la orden donde se da
la proteccién sobre un derecho violado no se decide acerca de la
titularidad' de ese derecho, pues en el procedimiento del amparo
colonial, dado este efecto final en el proceso judicial, tampoco se
conoce la controversia sobre esa titularidad”.¢ Esto obligaba a la
poblacién “més débil” al procedimiento judicial ordinario para en-
contrar la certidumbre juridica sobre la titularidad de sus derechos,
con un gran costo para ella, con un gran beneficio para abogados,
notarios, funcionarios y jueces, y en medio de una gran injusticia:

El grueso de los juicios civiles indios se relacionaba con poblados y
nobles, que tenfan derecho a un proceso judicial completo e insistian
en él. Adema4s, precisar los hechos de cualquier disputa era muy
dificil y, si los indios llegaban desde lejos, virtualmente imposible,
sin una costosa investigacién formal por los agentes especiales...

Los costos eran centrales en el problema de los litigios indios y
las peticiones administrativas. Pagarlos representaba una pesada car-
ga sobre los habitantes de los pueblos de indios[...] Todos los inten-
tos por limitar los honorarios cargados a los indios revelaron que la
mayor dificultad estaba en aplicar cualquier arancel. La mayorfa de
los funcionarios cargaban todo lo que el trdfico pudiera soportar.
Poblados y nobles eran presas especialmente codiciadas, por ser més
capaces de pagar altos honorarios...

Segiin el sistema colonial espaiiol, los alcaldes ejercfan auton-
dad tanto administrativa como judicial en sus provincias. Lo mismo
hacfan los corregidores que ejercfan igual poder en las pequeiias
zonas que gobernaban, y los tenientes de alcaldes mayores nombra-
dos para distritos dentro de sus provincias, ya que los territorios eran

5 Andrés Lira, El amparo colonial y el juicio de amparo mexicano (antecedentes no-
vohispanos del juicio de amparo), México, Fondo de Cultura Econémica, 1971, p. 133.
6 Ibidem, p. 24.
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demasiado extensos para poder administrarlos directamente. El
cambio a subdelegados, prescrito por la Ordenanza de Intendentes
de 1786, no aport6 cambios considerables. Por consiguiente, los
gobernadores espaiioles de provincia o localidad quedaron investi-
dos con vastos poderes, que facilitaban el abuso de autoridad. Al
mismo tiempo, eran tan mal pagados que ficilmente se vefan en la
tentacién de valerse de aquellas facultades para compensar el déficit
de sus ingresos y, partiendo de allf, para hacer fortuna.’

En el fondo, la injusticia no estaba en la declaraci6én de dere-
chos sustantivos de la poblacién y en la existencia de medios
procesales para defenderlos, sino en la distancia, inaccesibilidad,
costos y corrupcién de estos medios, que hacfan nugatoria una
funcién judicial significativa para que la ley fuese el cumplimiento
y no el incumplimiento de los derechos de la poblacién. La indivi-
sién de la autoridad ejecutiva y judicial en primera instancia, la
precaria y confusa autonomia de la funcién judicial de las audien-
cias, frente a la ejecutiva del virrey en la ciudad de México, y la
confusién y centralizacién con la dltima instancia legislativa en el
Consejo de Indias de ultramar, determinaban la inefectividad del
poder judicial para que la ley fuese en realidad la vigencia de los
derechos formalmente atribuidos a la poblacién por el cuerpo de
legislacién de Indias.

La irrupcién del liberalismo y el constitucionalismo en Espa-
fia, en el siglo XIX, ciertamente no derog6, sino que en todo caso
reforz6 la ley para incumplir las leyes en Nueva Espafia. Lo que
mdés distinguié la entrada en vigor de la Constituci6n liberal de
Cédiz de 1812, la primera del constitucionalismo espaiiol en Nue-
va Espafia, fue que por el absolutismo al que se adherian el virrey
Francisco Xavier Venegas y Félix Maria Calleja, “ignorarian la
Constitucién cuando afectara a su capacidad de gobernar; obede-
cerian pero no cumplirfan”.® Desde entonces, la vigencia y supre-
macia de la ley para incumplir la Constitucién, en general, y con
respecto al sufragio universal como fundamento de autoridad pu-
blica y de la ley, en particular, ha estado indisolublemente vincula-
da con la inestabilidad y las crisis constitucionales de México.

7 Borah, op. cit.. pp. 69. 70. 73 y 159.
8 Anna Timothy, La calda del gobiemno espafiol en la ciudad de México, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1981, p. 135.
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DESCONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD E INESTABILIDAD
CONSTITUCIONAL

El problema del incumplimiento de las leyes parte del incumpli-
miento de la Constitucién y de la inefectividad de los derechos de
la poblaci6n que ella establece, asf como de los limites a los pode-
res publicos para hacerlos prevalecer. Detrds de €l ha estado el
vacfo de una funcién judicial facilmente accesible, oportuna, expe-
dita, auténoma y superior, frente a los 6rganos legislativos, ejecu-
tivos y judiciales que violan los derechos constitucionales. En
otras palabras, la ausencia de un poder para controlar la constitu-
cionalidad de los actos de autoridad y hacer que el cumplimiento
de la Constitucién y la vigencia de los derechos que establece sean
efectivamente la regla social, y su violaci6n la excepcién, es el
fundamento original de la vigencia de la ley para el incumplimien-
to de las leyes.

La Constitucién de Cadiz, de 1812, no colmé este vacio here-
dado del absolutismo. Su marco de control de la constitucionalidad
se restringfa a una iniciativa del cuerpo legislativo, la Corte, “en
relaci6n a la actuacién de los secretarios de Estado y del despacho
de cualquier otro ciudadano”.? Evidentemente, la confusién de la
funcién legislativa con la judicial dejaba al margen del control sus
propios actos legislativos violatorios de derechos constitucionales.

En la Constitucién federalista de 1824, se opta por referir el
marco de organizacién del Poder Judicial federal de tres instancias
al de Estados Unidos, encabezado por una Corte Suprema de Justi-
cia, con tribunales de circuito y juzgados de distrito.!° Sin embargo,
la diferencia fundamental con el sistema constitucional estaduni-
dense es la ausencia de facultades para controlar la constituciona-
lidad en el ejercicio de los actos de los poderes constituidos. Esta
facultad se habfa definido claramente en 1808 en Estados Unidos,
por el chief justice de la Suprema Corte de Estados Unidos, John
Marshall, al escribir su decisién en el caso de mayor transcenden-
cia para su evolucién y estabilidad constitucional, Marbury vs.
Madison, en el que sus facultades para controlar la constituciona-

? Francisco Javier Garcfa Femméndez y Eduardo Espfn Templado, Esquemas del
constitucionalismo espafiol: 1808-1976, Madrid, Facultad de Derecho. Universidad Com-
plutense de Madrid, 1976, p. 47.

10 Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 4 de octubre de 1824,
art. 123.
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lidad de las leyes del Congreso quedaron incontestablemente esta-
blecidas. La Constitucién mexicana de 1824 fue en el sentido
exactamente opuesto, al establecer que “una ley determinaré el
modo y grados en que debera conocer la Suprema Corte de Justicia
en los casos” de sus atribuciones constitucionales, subordinadndo-
las asi plenamente al dictado del Poder Legislativo.!! Asimismo,
siguiendo a la Constitucién de Cadiz, atribuy6 a este dltimo una
especie de control, al facultarlo para “dictar todas las leyes y de-
cretos que crea conducentes a fin de que se haga efectiva la res-
ponsabilidad de los que quebranten esta Constitucién”,!? que evi-
dentemente deja fuera del control de la constitucionalidad al
propio Congreso y sus leyes y decretos.

Las leyes constitucionales de 1836, centralistas, rompen con el
marco constitucional de divisién de poderes, al establecer un “su-
premo poder conservador”,!® no s6lo facultado para declarar la
nulidad de los actos “contrarios a la constitucién de los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial”, sino también para, entre otros
poderes absolutistas, declarar “cudl es la voluntad de la nacién” y
la “incapacidad fisica o moral del presidente de la Repiiblica”,
“suspender la alta Corte de Justicia” y “las sesiones del Congreso
General”, “dar o negar la sanci6n a las reformas de constitucién” .4

Después del restablecimiento de la Constitucién de 1824, el
Congreso Constituyente Extraordinario de 1847 busc6 colmar el va-
cio de control de la constitucionalidad por parte de los poderes
constituidos. Por una parte, el Acta de Reformas atribuy6 al Con-
greso General el poder para declarar la nulidad de *‘toda ley de los
estados que ataque a la Constitucién o a las leyes generales”, y a
las legislaturas de los estados la facultad de anular la legislacién
federal “‘reclamada como anticonstitucional, o por el presidente, de
acuerdo con su Ministerio, o por diez diputados o seis senadores o
tres legislaturas”, mediante un procedimiento administrado y san-
cionado por la Suprema Corte.!* Por otra parte, incorporé la llama-
da férmula Otero (por el jurista jalisciense que la propuso, Maria-

! Ibidem. ant. 138.

12 Ibidem, an. 164.

13 Leyes constitucionales de 30 de diciembre de 1836, ley segunda, art. 1.

14 Ibidem, ley segunda, art. 12.

15Acta Constitutiva y de Reformas sancionada por el Congreso Extraordinario
Constituyente de los Estados Unidos Mexicanos el 18 de mayo de 1847, jurada y promul-
gada el 21 del mismo, ants. 22,23 y 24.
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no Otero), para el control de la constitucionalidad por medio del
juicio de amparo, que serfa desde entonces la piedra angular para
definir el equilibrio de poderes en la evolucién constitucional de
México:

Los tribunales de la federacién ampararan a cualquier habitante de la
repiblica en el ejercicio y conservacién de los derechos que le con-’
cedan esta Constitucién y las leyes constitucionales, contra todo
ataque de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, ya de la federacién ya
de los estados, limitdndose dichos tribunales a impartir su proteccién
en el caso particular sobre el que verse el proceso, sin hacer ninguna
declaracién general respecto de la ley o del acto que lo motivare. 16

Conceptualmente, el marco del Acta de Reformas era un con-
trol completo para dejar insubsistentes los actos legislativos, eje-
cutivos y jurisdiccionales anticonstitucionales y cambiar de raiz la
inveterada ley del incumplimiento de la ley, a partir del estableci-
miento de mecanismos de equilibrio de poderes federales y estata-
les establecidos para hacer cumplir la Constitucién a toda autori-
dad derivada de ellos. Sin embargo, el disefio del mecanismo de
control dio una enorme ventaja al Poder Legislativo federal, y a
quien lo controlase, para mantener la subsistencia de sus leyes
anticonstitucionales.

Mientras que a éste se le atribuyé la facultad de fécil ejercicio
de anular las leyes que considerase anticonstitucionales de las le-
gislaturas locales, el disefio para el ejercicio de las facultades equi-
valentes de estas dltimas sobre las leyes federales resulté tan com-
plicado que se neutralizaba para todo efecto practico. Al mismo
tiempo, este control de la constitucionalidad de las leyes no era
estrictamente tal, puesto que se dejaba en manos de la discreciona-
lidad y conveniencia del control politico mayoritario, circunstan-
cial 0 no, sobre los cuerpos legislativos federal o estatales.

Por otra lado, ciertamente la férmula Otero fue una gran inno-
vacion constitucional que restableci6 en el México independiente
un mecanismo de amparo accesible a la poblacién, para defender
sus derechos. A diferencia del amparo colonial, su disefio si prote-
gi6 la titularidad de los derechos de la persona agraviada cuando
fuesen afectados por actos de autoridad legislativa, ejecutiva o

16 Ibidem, ar. 25.
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judicial. Igual que el amparo colonial, resulté un recurso casuistico
que no atacé la afectacién generalizada de los derechos por una
norma, legislativa o administrativa, anticonstitucional, condicio-
nando a los costos e incertidumbre del litigio cada vez que la
norma fuese cumplimentada.

En el régimen colonial absolutista, carente de una constitucién
que estableciese la supremacia de esos derechos y en medio de la
divisién de poderes, el control de la constitucionalidad sobre las
normas generales era inconcebible. Pero el congelamiento del con-
trol de la constitucionalidad en la restrictiva férmula Otero, en el
constitucionalismo del México independiente, fue la mejor garan-
tia para la continuidad de la ley del incumplimiento general de los
derechos constitucionales de la inmensa mayoria de la poblacién a
la que los costos del recurso casuistico de amparo la dejaba en
estado de indefensi6n, frente a normas legislativas y administrati-
vas anticonstitucionales.

La revolucién liberal de Ayutla y la Reforma generaron, en
1885, la Ley de Administracién de Justicia, del despacho del Mi-
nisterio de Justicia a cargo de Benito Judrez, que suprimi6 los
tribunales especiales, restringiendo el fuero de los eclesiésticos y
los militares.!” Sin embargo, con la concentracién del poder para
llevar al orden juridico constitucional, la Reforma liberal también
condujo a una restructuracién de la Suprema Corte, que para sus
integrantes e historiadores comport6 un menoscabo estructural de
su independencia frente al control politico del Ejecutivo.!® La
Constitucién de 1857 suprimi6 el control politico de la constitucio-
nalidad general de las leyes del Acta de Reforma, dejando incluso
formalmente un enorme vacio al respecto. Dej6 en manos de los
“tribunales de la federacién” el control de la constitucionalidad de
“leyes o actos de cualquier autoridad que violen las garantias cons-
titucionales”.! Incorpor6é plenamente la férmula Otero, especifi-
cando que “los juicios” respectivos “se seguirdn a peticién de la

'7 Ley de Administracién de Justicia y Orgdnica de los Tribunales de la Nacién, de
22 de noviembre de 1885, arts. 42 y 43.

18 Véase Linda Amold, “La politica de justicia: los vencedores de Ayutla y la Supre-
ma Corte mexicana”, Historia Mexicana, vol. xo00ax, nim. 1, octubre-diciembre de 1989.

19 Constitucion Polltica de la Repiblica Mexicana, sobre la indestructible base de
su legltima independencia, proclamada el 16 de septiembre de 1810 y consumada el 27
de septiembre de 1821, art. 101, fracc. 1.
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parte agraviada”, y 1a impotencia de sus sentencias para anular la
vigencia y la generalidad de normas anticonstitucionales.?

Estos fundamentos restrictivos del Poder Judicial federal se
han mantenido inconmovibles hasta nuestros dias. Se consolidan
durante el Porfiriato. Fue entonces cuando el célebre Ignacio L.
Vallarta estableci6 la tesis de la “incompetencia de origen” de la
Corte para conocer las bases de legitimidad de la autoridad que
afecta a los derechos constitucionales, de acuerdo con el postulado
primigenio de que el orden constitucional de “la soberania nacio-
nal reside esencial y originariamente en el pueblo” y de que, con-
secuentemente, “todo poder publico dimana del pueblo”, por me-
dio de las “prerrogativas del ciudadano” de “votar en las
elecciones populares”, en los términos de la Constitucién de
1857.2! También disminuyé la autoridad judicial federal para co-
nocer de la aplicacién de las leyes federales cuando ella no afecta-
se a “s6lo intereses de particulares”,? y fraccioné el peso y la
autoridad de la Suprema Corte, al ampliar de once a quince el
nimero de sus ministros propietarios y al establecer su funciona-
miento dividido en salas.?? Esta funcién judicial enteramente mar-
ginal para hacer que se cumpliera con el respeto a los derechos
constitucionales de los mexicanos, ciertamente es una explicacién
mayor, la fundamental desde una perspectiva politico-constitucio-
nal, para que la obra més significativa y justificadora del Porfira-
to, La Constitucion y la Dictadura, de Emilio Rabasa, no tuviese
empacho en concluir la prevalencia de esta iltima como elemento
distintivo del régimen resultante.

El mismo papel marginal de la funcién judicial en el ordena-
miento politico-constitucional de México ha hecho que las reac-
ciones populares frente a los regimenes fundados en la obediencia
formal, pero en el incumplimiento real de los derechos de la pobla-
cién, también hayan marginado la preponderancia de la funci6n
judicial en el control de la constitucionalidad, en la articulaci6n de
sus programas politicos, asi como en la cultura politica de sus
dirigentes, fundada igualmente en ese marginamiento. Segura-
mente a ello ha contribuido el desprestigio social de una judicatura
y una barra que tiene como modus vivendi las dilaciones, costos,

20 Ibidem, art. 102.

21 Ibidem, ants. 35 y 39.

22 Ibidem, art. 97. fracc. 1, reformada por decreto de 29 de mayo de 1884.
23 Ibidem, art. 91, reformado por decreto de 22 de mayo de 1900.
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corruptelas y arbitrariedades del casuismo y formalismo legal cu-
yo origen describié Brading, y en el recelo popular consecuente de
dar confianza a la funcién judicial y apoyar el fortalecimiento
de su autoridad. Es ilustrativo de ello, aunque restringido al &mbito
penal, el mensaje que dirigi6 Venustiano Carranza al Congreso
Constituyente, al presentar su proyecto de constitucién y proponer
la atribucién de las facultades indagatorias de los antiguos jueces
de instruccién al Ministerio Publico:

Los jueces mexicanos han sido durante el periodo corrido desde la
consumacién de la independencia hasta hoy, iguales a los jueces de
la Colonia: ellos son los encargados de averiguar los delitos y buscar
las pruebas, a cuyo efecto siempre se han considerado autorizados a
emprender verdaderos asaltos contra los reos, para obligarlos a con-
fesar, lo que sin duda alguna desnaturaliza las funciones de la judi-
catura.

La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados cometi-
dos por jueces que, ansiosos de renombre, vefan con positiva frui-
cién que llegase a sus manos un proceso que les permitiera desplegar
un sistema completo de opresion, en muchos casos contra personas
inocentes, y en otros, contra la tranquilidad y honor de las familias,
no respetando, en sus inquisiciones, ni las barreras mismas que ter-
minantemente establecia le ley.2*

No obstante el marginamiento del control de la constituciona-
lidad en la articulacién de los planteamientos politicos reformado-
res, en el programa del Partido Liberal Mexicano de 1906 se lleg6
a plantear el “hacer practico el juicio de amparo, simplificando los
procedimientos”.?5 En el proyecto de constitucién presentado por
Venustiano Carranza al Congreso Constituyente, en 1916, aunque
incorporé la férmula Otero, propugné por la concentracién de la
autoridad de la Suprema Corte, con la reduccién de sus integrantes
a nueve ministros y el requerimiento de que funcionase “siempre

en pleno”.? El proyecto fue desechado por el Congreso Constitu-
yente. La Constitucién de 1917 disolvié ain mds la autoridad de la

24 Mensaje de Venustiano Carranza. Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, en-
cargado del Poder Ejecutivo de los Estados Unidos Mexicanos, al Congreso Constituyen-
te, el 1 de diciembre de 1916.

25 Programa del Partido Liberal Mexicano, de 1 de julio de 1906, punto 41.

26 Proyecto de Constitucién sometido por Venustiano Carranza, Primer Jefe del
Ejército Constitucionalista, encargado del Poder Ejecutivo de los Estados Unidos Mexi-
canos, al Congreso Constituyente, el 1 de diciembre de 1916, art. 94.
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Suprema Corte, ampliando su integracién a 21 ministros y mante-
niendo la previsién de su funcionamiento en salas.?’” Suprimi6 el
caricter electivo de sus integrantes y desatendi6 el proyecto de
Venustiano Carranza de que fuesen designados por escrutinio se-
creto del Congreso de la Uni6n, estableciendo su designaci6n pre-
sidencial con aprobaci6n de la Cdmara de Senadores.?® Adicional-
mente, a partir de la férmula Otero, establecié una detallada
regulacién constitucional sobre la procedencia del amparo, con
base en la naturaleza de la violacién y la competencia e instancia
de la autoridad responsable,? y subordin6 plenamente la integra-
cién, estabilidad, desarrollo y autoridad del precedente jurispru-
dencial de la Suprema Corte y de los tribunales al controlar la
constitucionalidad, a los dictados dct Congreso.3° Salvo la suspen-
sién provisional de los actos reclamados, especialmente contra la
privacién arbitraria de la libertad, el desarrollo de la complicacién
procesal consecuente en la proteccion a la titularidad de los dere-
chos constitucionales de la inmensa mayoria de la poblacién, y los
costos y dilaciones correspondientes del litigio, los dej6 en una
situacién de precariedad equiparable a la del amparo colonial. Al
mismo tiempo, la debilidad y subordinaci6n del poder jurispruden-
cial de la Suprema Corte y de los tribunales, en general, al arbitrio
politico del Poder Legislativo, en combinacién con las restriccio-
nes de la férmula Otero, han sido piedra toral para impedir la
articulacién de la coherencia, predecibilidad y responsabilidad en
el ejercicio del poder del Estado, que requiere de la efectividad del
orden juridico-constitucional y del abandono de la ley del incum-
plimiento de las leyes, y de los derechos constitucionales de los
mexicanos que son su fundamento.

Las modalidades técnicas de la ley de la obediencia pero in-
cumplimiento de la ley en el “orden juridico” contemporéneo son,
por una parte, las facultades discrecionales explicitas o implicitas
del Poder Ejecutivo para cumplir o incumplir con las leyes y para
proteger o violar los derechos de la persona, del ciudadano y de la
sociedad. Por otra parte, est4n la precariedad y las limitaciones del
juicio de amparo como medio para controlar la constitucionalidad

21 Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la del 5 de
febrero de 1857, de 5 de febrero de 1917, art. 94.

28 Ibidem, art. 96.

29 Ibidem, art. 107, fraccs. 1a XII.

30 Ibidem, fracc. xm.
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de los actos legislativos y judiciales, y para asegurar su coherencia,
predecibilidad y responsabilidad frente a los derechos de la perso-
na, el ciudadano y la sociedad que fundan el orden constitucional.

El papel marginal de la Suprema Corte de Justicia y de los
tribunales bajo su autoridad, en la defensa de la vigencia de la
Constitucién, llegé al extremo en 1947, cuando su jurisprudencia
establecié que los derechos politicos no son garantias constitucio-
nales, negando el amparo y proteccién de la justicia federal al
ejercicio del sufragio y a la autenticidad de las elecciones constitu-
tivas de la autoridad publica y de su legitimidad o ilegitimidad.
Esta desproteccién es ahora el eje de la crisis constitucional del

s

pais.

ENTRE LA CULTURA DEL INCUMPLIMIENTO Y LA REFERENCIA
EXTERNA

Durante una audiencia sobre el estado de la democracia en México,
el representante nacional estadunidense, Robert Torricelli, sefialé
que las violaciones de los derechos humanos y el fraude electoral
son clavos del ataiid del Tratado de Libre Comercio. “Un acuerdo de
libre comercio norteamericano es, y debe ser, un club reservado sé6lo
a las democracias”, dijo Torricelli, hasta ese momento firme partida-
rio del TLC.

Esto report6 el Wall Street Journal, dos dias antes de las elec-
ciones estatales de julio de 1992.3! Desde un gingulo politico-cons-
titucional, democracia y cumplimentacién generalizada de los de-
rechos constitucionales de la poblacién y de las leyes que los
protegen y promueven, son indistinguibles. El Estado constitucio-
nal de derecho es inconcebible fuera de la democracia politica, y
ésta, en ausencia de aquél.

La ley del incumplimiento de la ley, por encima de formas
democriticas, ha formado una pesada cultura burocrético-juridica
que dificilmente podria ser m4s antagénica, no sélo con la vigen-
cia de un orden constitucional fundado en el respeto y promocién
de los derechos de la persona, el ciudadano y la sociedad, sino que
también antagoniza centralmente tanto con el funcionamiento efi-

31 Man Moffett, Wall Street Journal, 9 de julio de 1992, transcrito por La Jornada,
10 de julio de 1992, p. S.
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ciente de los mercados de factores productivos y de bienes y servi-
cios para asignar productivamente los recursos escasos de los que
dispone la sociedad mexicana, como con los marcos de intervencién
estatal para garantizar niveles mfnimos de equidad en el proceso y
para internalizar y, en su caso, abatir los costos fiscales, sociales
y/o ambientales de su funcionamiento. En el mundo contempori-
neo, la vigencia de estos antagonismos es causa preponderante de
la destruccién de 1a base productiva nacional; de desventajas com-
parativas estructurales en el intercambio econémico con los paises
que han desarrollado el marco institucional necesario para garanti-
zar el cumplimiento de las leyes; y del deterioro nacional, en los
términos de ese intercambio internacional. El régimen de la obe-
diencia pero el incumplimiento de la ley no sélo se cubre en for-
mas legales democriticas, sino también en la referencia de ellas al
exterior. En este afio en que celebramos el medio milenio del en-
cuentro de los mundos europeo y americano, Europa se vuelve a
ofrecer como punto de referencia para la evolucién econdmica,-
politica, social y juridica de 1a humanidad, al finalizar el siglo XX.
El desarrollo de 1a Comunidad Econémica Europea (CEE) y de los
principios comunitarios es, sin duda, la fuerza integradora mas
vigorosa y creativa de la interaccién humana de nuestros dias,
frente a las fronteras del Estado nacional y de su soberanfa que la
propia Europa renacentista impuso como marco de organizacion y
personalidad de 1a comunidad de naciones.

Histéricamente, la CEE no podria ofrecer un contraste mayor
frente a los impulsos desintegradores y destructivos de los Estados
nacionales europeos que llevaron a las guerras mundiales y al
periodo més violento y sombrio de 1a humanidad, con el nacional-
socialismo y sus filiales fascistas y con el holocausto. La integra-
cién de los Estados nacionales europeos en una comunidad de
regimenes constitucionales democréaticos, a partir de una legalidad
interna fundada en la vigencia de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, que dividen, equilibran y responsabilizan a
los poderes piblicos para asegurar esa legalidad, y en la conse-
cuente voluntad politica libre de los pueblos por unirse, también
ofrece el mayor contraste frente a la falsa integracién de las nacio-
nes y los Estados, fundada en la teoria de una dictadura del prole-
tariado, cuyo derrumbe significa 1a mayor fuerza centrifuga desin-
tegradora de nuestros dfas. La CEE se ofrece como polo
fundamental para equilibrar la desintegracién de la Unién Soviéti-
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ca, y los principios comunitarios, como la inspiracién para generar
las fuerzas centripetas que puedan hacer girar el ciclo hist6rico en
Europa central, hacia una convivencia pacifica y pr6spera.

América también ha vuelto sus ojos hacia la CEE. Estados
Unidos surgié como una comunidad de colonias que se integraron
para hacer la independencia. Y al hacerlo y consolidar el Estado-
continente méis poderoso y préspero, con su federalismo expandi-
do bésicamente por la anexi6én de territorio mexicano, capt6 duran-
te dos siglos la imaginacién de Europa. Evidentemente, ahora no
vivimos un periodo como el que se abri6 a fines del siglo XViII,
cuando el Bili of Rights de Estados Unidos, el equilibrio constitu-
cional de poderes, y La democracia en América de Tocqueville,
inspiraban a la Europa revolucionaria, republicana, democritica
y constitucionalista del siglo XIX. No es el periodo de la Paz de
Versalles ni del Plan Marshall en que Europa, quebrada por las
guerras del siglo XX, miraba hacia Estados Unidos para su recons-
truccioén.

Con el antecedente de la extraordinaria prosperidad que trajo a
Europa su proceso de integracién econémica y su competitividad
internacional frente a Estados Unidos, éste también comenzé a
abandonar el concepto de autosuficiencia nacional de su rico Esta-
do-continente para asegurar su prosperidad y dominio en el inter-
cambio con el resto del mundo, més all4 del marco multilateral del
GATT. Primero firmé, en 1987, un Acuerdo de Libre Comercio con
Canad4. Enseguida, a partir de la critica situacién financiera de
México en 1988, el gobierno mexicano desmantel6 el marco cons-
titucional de regulacién estatal de los mercados de factores pro-
ductivos y de bienes y servicios en general, especialmente por
medio de los controles del comercio exterior y de la inversién
extranjera, de fijacién de salarios y negociacién colectiva y de la
oferta de bienes y servicios, a partir de la red de empresas estatales
y de los limites constitucionales a la extensién de la propiedad priva-
da rural y a la propiedad corporativa. Sobre estas bases, los gobier-
nos de Estados Unidos y México se han unido en el empeiio de
ampliar, con la inclusién del segundo, el alcance del Tratado de Libre
Comercio en América del Norte (TLCAN), cuyas formas legales se
refieren como un nuevo paradigma, o quimera, para la reordena-
cién constitucional de México.

Dentro de este contexto, la experiencia de la CEE se plantea
ahora como un nuevo paradigma regional. Con esas coberturas se
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han desmantelado las estructuras econ6micas constitucionales de
México y, en una u otra forma, deberd acelerar la crisis de sus
estructuras polfticas y juridicas, con miras a la integracién con
Estados Unidos. Sin embargo, hay riesgos ostensibles de que el
proceso de destruccién constitucional detonado con ese paradigma
sea contraproducente; que se convierta en los hechos de una nueva
quimera que destruya hasta un nivel insoportable las bases produc-
tivas sobre las que se pueda sustentar la prosperidad econ6mica y
las bases politico-constitucionales sobre las cuales sustentar una
legalidad para hacer valer la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos.

No ha sido nuestro objetivo aqui analizar las condiciones eco-
némicas, quiméricas o reales, para que el TLCAN genere un proce-
so de integracién econ6mica regional conducente a una mayor
prosperidad de la poblacién de la regi6n, incluyendo la de los
mexicanos. Sin embargo, alguna observacién general sobre las
diferencias entre las condiciones de las economias que se busca
integrar en Norteamérica, en relacién con las de la CEE, deben
resultar utiles para los términos de interaccién econémica suprana-
cional de los Estados respectivos.

Si el ingreso o el producto interno por habitante resulta el
indicador singular de mayor significado, la distancia para alcanzar
un comin denominador econémico en América del Norte es mucho
mayor que en Europa. El producto interno por habitante en México
es apenas una séptima parte del ingreso por habitante en Estados
Unidos, y una octava parte del de Canad4. Mientras que México
cuenta con la cuarta parte (24.6%) de los habitantes de la region,
su PIB representa la treintava parte (3.5%) del regional. El contras-
te mayor en la CEE se da entre Dinamarca (1.3% de la poblacién
y 2.1% del PIB comunitarios) y Portugal (2.7% de 1a poblacién y
0.9% del PIB), los pafses con el ingreso por habitante més elevado
y més bajo, a una distancia de 4.7 veces. Quiz4 sea més significa-
tiva la comparacién entre Alemania (20.1% de la poblacién y
24.6% del PIB comunitarios) y Espafia (10.1% de la poblacién
y 7.3% del PIB) con una distancia entre los respectivos ingresos
por habitante de 2.1 veces. Por otra parte, no hay ninguna propor-
ci6n entre el peso demografico y econémico de Estados Unidos en
Norteamérica (con 63.2% de la poblacién y 87.1% del PIB regio-
nales) y el peso de Estado alguno en la CEE. Se necesita la pobla-
ci6én conjunta de los cuatro Estados con mayor peso en la CEE
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(Alemania, Francia, Italia y Gran Bretafia) para llegar a una pro-
porcién demogréfica equivalente (63.4% de la poblacién comu-
nitaria), y sus PIB combinados (79.1% del PIB comunitario) no
alcanzarian el peso relativo de Estados Unidos en el PIB de Norte-
américa.

No obstante, hay proyecciones que indican que el libre comer-
cio regional, en balance, estimularia el crecimiento econémico
nacional de los participantes, en un 4rea de libre comercio en
Norteamérica, incluyendo a México.3? Sin embargo, es cuestiona-
ble que las restricciones no arancelarias previstas en los términos
negociados para el TLCAN, los subsidios agricolas y el proteccio-
nismo laboral de Estados Unidos y la orientacién de los controles
oficiales sobre el tipo de cambio en México, en realidad sean
sinébnimo de una mayor libertad de intercambio para México al
norte del rio Bravo, como se sustenta en esas proyecciones econo-
métricas.

Por otra parte, si es francamente quimérico visualizar que ese
proceso pueda generarse en ausencia de un comin denominador
nacional: a partir de una legalidad interna fundada en la vigencia
de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, en regime-
nes constitucionales democraticos estables que dividen, equilibran
y responsabilizan a los poderes publicos para asegurar esa legali-
dad, y en la consecuente voluntad politica libre de los pueblos por
unirse. Estos requerimientos constitucionales internos no sélo son
el marco institucional comiin de gobiernos nacionales, sino tam-
bién la fuente bésica para el desarrollo del derecho comunitario y
de las instituciones supranacionales inherentes.

El andlisis del marco institucional en México para cumplir con
las leyes, para inducir el funcionamiento eficiente de los merca-
dos, para imprimir equidad internalizando los costos fiscales, so-
ciales y ambientales, y para garantizar efectivamente una libertad
internacional reciproca de comercio, y su comparacién con los de
paises significativos con los que intercambia, requeriria de un es-
pacio bastante mas amplio que el que permite este capitulo. Sin
embargo, podemos concluirlo con una certeza bésica: ser4d imposi-
ble desarrollar ese marco si no se parte de una decisién politica

32 Véase Leslie Young y José Romero, “A Dynamic Dual Model of the North Ame-
rican Free Trade Agreement”, en Federal Reserve Bank of Dallas, Proceedings of the
Conference on the North American Free Trade Agreement.
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fundamental de una funcién judicial efectiva, para asegurar el
cumplimiento generalizado de los derechos constitucionales de la
poblacién, como eje de la nueva y efectiva constitucionalidad de-
mocrética que requiere la evolucién pacifica y préspera del pais.
En México, ya no se puede seguir obedeciendo pero incumpliendo
las leyes.
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partir de la decision que tomaran México, Canada y Estados Uni-
dos de incrementar la cooperacién econdmica intrarregional, como
una estrategia de largo plazo para hacer frente a los diversos proble-
mas comerciales, financieros y migratorios que afectan a los tres pai-
ses, se ha manifestado en los Gltimos anos un creciente interés, dentro
de las comunidades académicas, por estudiar el impacto econémico
que tendra dicha integracion, concretada en el Tratado de Libre Co-
mercio en América del Norte.

Sin embargo, este interés debe abarcar también otras dimensiones
relevantes del proceso de integracion economica en la region, como
son las consecuencias politicas, sociales y culturales que es posible es-
perar de dicho proceso, lo cual resulta de fundamental importancia si
se toma en cuenta que aun cuando en teoria el Tratado promovera una
mas eficiente utilizacion de los recursos en nuestra region, en la practi-
ca tanto las ganancias en bienestar y empleo como el peso del ajuste
estructural que el Tratado genere podrian recaer de manera despro-
porcionada sobre ciertos grupos, sectores, regiones y paises, y propi-
ciar con ello una adversa reaccion politica y social.

Asi, en este libro se presentan los trabajos de 18 académicos mexi-
canos, canadienses y estadunidenses en los que se exploran e identifi-
can algunos de los temas mas apremiantes para los tres paises, espe-
cialmente el nuestro, en relacién con la integracion de América del
Norte, desde una perspectiva politica, social y cultural. De igual for-
ma, consideramos que la presente obra colabora al inicio de un proce-
o de investigacion trinacional, tan necesario Como urgente, y presenta
una perspectiva amplia y comparativa sobre temas de interés comun.
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