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INTRODUCCION

Este octavo numero de la serie de publicaciones periddicas del
Programa México-Estados Unidos del Centro de Estudios Inter-
nacionales de El Colegio de México, contiene 11 trabajos que
analizan importantes aspectos de las relaciones México-Estados
Unidos en el afio de 1990, en especial del significado histérico,
econémico y politico que tiene la decision adoptada por ambos
paises junto con Canada de iniciar el proceso de consultas que
ha conducido a la negociacion de un Tratado de Libre Comercio
en la region de América del Norte. Este acontecimiento singu-
lar, que sin duda marcara a 1990 como un parteaguas en la his-
toria de las relaciones entre ambos paises, no sélo confirmé el
hecho de que nunca antes habia existido tan buen entendimiento
entre los circulos de poder en México y Estados Unidos sino que
la relacion entre estos paises, al menos en el ambito econdmico,
sera afectada de manera muy importante por las acciones de un
tercer pais que también forma parte de la region norte de nues-
tro continente: Canadd. El afio 1990 marcard también la fecha
en que Canada irrumpe en la agenda de la politica exterior mexi-
cana para colocarse en un lugar privilegiado. Nuestra publica-
cion también refleja esta nueva dimension regional que han ad-
quirido las relaciones de México y Estados Unidos al inicio de
la ultima década del siglo XX. A partir de esta fecha, ya no bas-
tara un enfoque bilateral para entender el curso de las relaciones
econdmicas entre México y Estados Unidos sino que necesaria-
mente habra que adoptar una perspectiva mas amplia, regional,
en la que se incluya a Canada como un factor importante para
entender el curso de las relaciones entre los dos primeros paises.
Varios de los trabajos incluidos en este volumen demuestran que
esta perspectiva regional al menos resultara necesaria para en-
tender el curso de la evolucion economica y politica entre los so-
cios tradicionales en los proximos afios.

Con todo, y como es tradicidn, el volumen se inicia con dos
trabajos que examinan importantes aspectos de la relacion bila-

7



8 GUILLERMINA DE OLLOQUI Y GUSTAVO VEGA C.

teral México-Estados Unidos. El primero es un ensayo general
preparado por Francisco Gil Villegas que examina el estado ge-
neral que guardaron las relaciones entre los dos paises, mientras
que el segundo analiza una cuestién de gran importancia rela-
cionada con el tema de la migracion de trabajadores mexicanos
a Estados Unidos, a saber: el de las remesas que envian y el im-
pacto que éstas tuvieron en la economia mexicana en el afio
de 1990.

Francisco Gil Villegas demuestra en su ensayo que aunque
en 1990 ocurrieron diversos hechos que estuvieron a punto de
trastocar la relacion entre México y Estados Unidos, ésta man-
tuvo la tendencia general de cordialidad y mejoramiento que se
gestd desde fines de 1988. Pese al rechazo de la cancilleria mexi-
cana a la intervenciéon armada de Estados Unidos en Panama y
a algunas fricciones conectadas con el narcotrafico y el embargo
comercial de las exportaciones de atiin mexicano por razones de
politica interna ambiental, las relaciones mexicano-estaduniden-
ses mantuvieron la tendencia general que Francisco Gil denomi-
na de ‘‘cordialidad pragmatica’’ a través de todo el afio. De he-
cho, la buena disposicion que mantuvo el presidente Bush ante
el rechazo diplomatico oficial de México a la intervencién en
Panama y el mantenimiento de una posicién neutral por parte
de México en el conflicto del golfo Pérsico a partir de agosto de
1990 demuestran, segun Gil, que México ha recuperado una
“‘relacion especial’’ con Estados Unidos, que se habia perdido
desde 1970.

Fernando Lozano, por su parte, analiza algunas de las esti-
maciones mas recientes sobre el monto, evolucién y usos princi-
pales de las remesas que envian los trabajadores mexicanos mi-
grantes desde Estados Unidos. Este analisis inicia destacando el
importante aumento que ha tenido la emigracion de trabajado-
res mexicanos a Estados Unidos en la década pasada y en lo que
va de la presente a causa del crecimiento de la demanda de mano
de obra migrante en aquel pais y la crisis de la economia mexica-
na. Esta ha ahondado la brecha en el nivel salarial entre ambos
paises, lo que ha hecho atin més atractiva la emigracion para los
mexicanos.

Lozano nos recuerda las enormes dificultades metodologi-
cas que existen para estimar el monto exacto de las remesas en-
viadas a México por trabajadores mexicanos en Estados Unidos
y la necesidad de basar las estimaciones en el analisis de los ca-
nales formales a través de los cuales se envian aquéllas, es decir,
el sistema bancario o servicios teiegraficos. Aunque ha habido
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intentos de estimar el monto de las remesas que recibe ¢l pais
mediante los denominados canales informales (dinero en efecti-
vo que traen los propios migrantes o que envian con familiares),
desafortunadamente a la fecha no hay manera de calcularlo,
pero hay buenas razones para creer que se trata de una cantidad
considerable. Por ejemplo, en noviembre de 1990, Telecomuni-
caciones de México y el Servicio Postal Mexicano dieron a cono-
cer un estudio en el que sefialan que el monto de las remesas que
se envian a México por canales informales asciende a la cantidad
de 4 344 millones de dolares (esta estimacién, segliin Lozano, re-
sulta por demds exagerada).

El analisis de los envios de remesas mediante los canales for-
males revelan que en 1990 —de acuerdo con datos del Banco de
México— nuestro pais recibid la cantidad de 1 972 millones de
délares, cifra equivalente al 7.4% del total de las exportaciones
en 1990, o equiparable al monto de las exportaciones agrope-
cuarias de dicho afio o al 57% de los ingresos por turismo. Esto
nos da una idea de la importancia que tienen las remesas a nivel
nacional. Sin embargo, si tomamos en cuenta que las remesas
se concentran en los lugares de origen de los migrantes la pre-
gunta es cual es su impacto a nivel regional.

Lozano, en su trabajo, también ofrece algunos indicadores
que nos permiten responder a esta pregunta. Asi, si compara-
mos las cifras de la inversion publica federal (IPF) con las de las
remesas en los ocho estados de la republica de mayor concentra-
cidén de migrantes se advierte que el envio de fondos desde Esta-
dos Unidos fueron el equivalente al 80% de la IPF en 1989 y
1990, y en tres entidades —Baja California, Chihuahua y Zaca-
tecas— las remesas sobrepasan la IPF. Otro indicador de la im-
portancia de las remesas, que, como sefiala Lozano, resulta muy
elocuente es el hecho de que hayan resultado superiores al presu-
puesto del Programa Nacional de Solidaridad en 14% en 1989
y 21% en 1990.

Dada la importancia de estas cantidades no debe resultar
sorprendente que las remesas en su mayoria se empleen en aten-
der las necesidades inmediatas de las personas a las que se les en-
vian. Esto es motivo de preocupacion tanto para el gobierno de
Estados Unidos como para el de México, pues lo ideal seria que
ese dinero se aplicara a inversiones productivas. Desgraciada-
mente, uno de los efectos principales de la crisis de los ochenta,
que es la disminucion del poder adquisitivo de los salarios mexi-
canos, ha hecho esto imposible.

Los siguientes dos articulos de nuestra publicacion escritos
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por Lorenzo Meyer y Sergio Aguayo entran de lleno en la discu-
sion acerca de los origenes y probables implicaciones de un TLC
entre México y Estados Unidos. A diferencia de otros partici-
pantes en este libro, como Murray Smith, Gustavo Vega o Char-
les Doran, quienes adoptan una perspectiva que tiene en cuenta
la participacion de Canada en la negociacién, Meyer y Aguayo
consideran irrelevante dicha participacién y se abocan a identifi-
car los origenes y motivos de la iniciativa mexicana de buscar un
TLC con Estados Unidos (Meyer) y las posibles implicaciones
politicas de un TLC con Estados Unidos para México (Aguayo).

En cuanto a los origenes y motivos de la iniciativa mexica-
na, Lorenzo Meyer sefiala que ésta no es la primera vez que la
élite en el poder ha identificado el ‘‘progreso’’ de México con
una muy estrecha relacion con nuestro vecino del norte. Tanto
en el siglo XI1X (en el caso de los liberales ‘‘puros’’) como en el
momento actual (en el caso de los ‘‘neoliberales salinistas’’) las
élites mexicanas han querido usar la relacion con Estados Uni-
dos para afianzar los cambios econdmicos y politicos internos,
ademas de buscar por este medio la inversidn y tecnologia esta-
dunidenses. Meyer hace una revision de como los gobiernos me-
xicanos desde el siglo XIX hasta la época de Calles mantuvieron
siempre una posicion de dependencia frente a Estados Unidos
para lograr el desarrollo economico. Durante la presidencia de
Cardenas fue cuando realmente se logré que despegara el pro-
yecto de nacionalismo econémico, que identifico el logro de una
independencia economica de México respecto de Estados Uni-
dos cemo una condicion sine qua non para la viabilidad del
pais. Meyer recuerda que este proyecto nacionalista facilito que
en las décadas subsecuentes se diera el famoso ‘‘milagro mexica-
no’’ aunque fuera a costa de las practicas democraticas y de jus-
ticia social que habia planteado la Revolucién. El autor sefala
que este periodo ha llegado a su fin con la gran crisis en el sector
externo de principios de la década pasada que ha llevado a aban-
donar la industrializacion y la modernizacion basadas en la pro-
teccion del mercado interno. La regionalizacion parece ser aho-
ra la tendencia ineludible del momento. Sin embargo, aunque
diversos factores parecen sefialar que éste es el camino a seguir
para la élite gobernante que tanto en el siglo XIX como en el XX
buscan soluciones fuera de las fronteras de México, habra que
pagar un precio alto en cuanto a la independencia que México
empezaba ya a lograr respecto de Estados Unidos.

Sergio Aguayo, por su parte, analiza las probables implica-
ciones que el TLC con Estados Unidos tendra sobre la evolucion
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del sistema politico mexicano. En particular, le interesa tomar
una posicion en el debate que se ha generado en nuestro pais
acerca de si el TLC apoyara o no el proceso de apertura politica
que ha venido experimentando nuestro pais en la dltima década.

Para responder esta cuestion, Aguayo se apoya en las cate-
gorias analiticas que propone la prestigiada socidloga estaduni-
dense Theda Sckopol en su libro States and social revolutions
para analizar el cambio social y en particular los procesos revo-
lucionarios, a saber: el surgimiento y papel de nuevas fuerzas
sociales, la fragmentacién y deterioro de las agencias burocrati-
cas del estado y la incidencia del sistema internacional. El ar-
ticulo se concentra en la modificacion que estan sufriendo las re-
laciones de dominacidn que sustentaron al autoritarismo.

Basandose en declaraciones tanto del presidente Salinas
como de su predecesor, Miguel de la Madrid, Sergio Aguayo
plantea que la cipula gobernante no considera al pueblo mexi-
cano con la madurez politica suficiente para poder ejercitar la
democracia. De hecho, segin Aguayo, la propia iniciativa del
TLC es un proyecto autoritario que se adoptd sin consultar a la
ciudadania. La idea del gobierno actual es que la reforma politi-
ca tiene que subordinarse a la revolucion econdémica. Aguayo
afirma, sin embargo, que se debe hacer la pregunta de si el siste-
ma actual va a aguantar lo suficiente en los préximos afios para
lidiar con las negociaciones del TLC en el exterior y la sucesion
presidencial en el interior y hasta qué punto el sistema va a po-
der regular el proceso de democratizacién en una sociedad en
que han surgido nuevas y activas fuerzas sociales que pugnan
por el cambio democratico.

La tesis central de Aguayo es que a corto plazo todo parece
indicar que el TLC reforzara el autoritarismo pero en el mediano
y largo plazos va a fortalecer las fuerzas de la democracia. Las
tendencias de la sociedad mexicana parecen mostrar que nos di-
rigimos ineludiblemente hacia una mayor pluralizacion de la so-
ciedad mexicana en un entorno internacional que apoya la de-
mocracia.

Los siguientes cuatro articulos del libro se abocan directa-
mente al tema del libre comercio en la regién de América del
Norte en su conjunto. Charles Doran analiza los factores inter-
nos e internacionales que han llevado a Canad4, Estados Unidos
y México a proponerse negociar un area de libre comercio trila-
teral y sus posibles implicaciones politicas. Murray Smith y Gus-
tavo Vega C. discuten las posibles opciones y la agenda de las
negociaciones trilaterales sobre el libre comercio mientras que
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Gilbert Winham destaca la importancia de que en un area de li-
bre comercio trilateral se cuente con un mecanismo de resolu-
cion de disputas comerciales basado en un sistema de reglas y de
adjudicacion imparcial y obligatorio para los tres paises.

El articulo de Charles Doran analiza los diversos factores
economicos y politicos que han llevado a los tres grandes paises
de América del Norte a buscar incrementar la cooperacién eco-
ndémica.y con base en esto hace algunas predicciones de cudles
van a ser los efectos politicos de un TLC trilateral. Empieza por
sefialar que Ameérica del Norte se encuentra en un momento cri-
tico en que la industria esta en pleno proceso de restructuracion
y hay una creciente necesidad de nuevas inversiones para que se
recupere y mantenga el crecimiento econémico. Seifiala el enor-
me potencial de un mercado norteamericano integrado, y que el
regionalismo parece ser la alternativa al estancamiento que esta
sufriendo el multilateralismo.

Doran propone que el indicador principal del éxito de un
acuerdo de libre comercio trilateral debera ser su impacto sobre
el crecimiento econémico y el aumento en la productividad,
aunque a nivel politico sera mucha la tentacion de medirlo en
términos de la generaciéon de empleos. La experiencia de Canada
ha sido que se han creado empleos de mayor calidad y que real-
mente no han aumentado en cantidad. Sefiala como un impor-
tante beneficio de un TLC que éste le daria mayor poder de ne-
gociacién a los paises miembros de la agrupacion en los foros
mundiales, ya que al fortalecer la economia de los tres paises
esto se traduciria en una mayor influencia global.

Al contrario de lo que opinan muchos autores, Doran plan-
tea que un acuerdo de libre comercio probablemente no tendra
mayor impacto sobre el flujo de mano de obra de sur a norte.
En cambio, de norte a sur va a haber flujo de capital y el hecho
de que se vengan a México industrias de mano de obra intensiva
de Canada y Estados Unidos va a permitir una mayor especiali-
zacion industrial, al concentrarse en estos dos paises las indus-
trias de capital intensivo. Pero lo mds probable es que no se tra-
te de un éxodo masivo.

A pesar de los recelos canadienses y mexicanos frente al po-
der de Estados Unidos, aquellos dos paises no van a estar suje-
tos a manipulacién politica por un acuerdo de liberalizacion co-
mercial, y por otro lado Estados Unidos no cedera un beneficio
econémico desproporcionado.

Doran propone que, dadas las circunstancias politicas y eco-
ndémicas actuales, la negociacion tendra que terminar antes de
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que concluya 1992 para que se pueda obtener la firma del go-
bierno federal canadiense en un acuerdo trilateral.

En relacion con las posibles implicaciones politicas de un
TLC, Doran menciona que la negociacién y conclusién de un
acuerdo de este tipo puede llegar a tener consecuencias imprevi-
sibles. Asi, en el caso de Canada nadie previo que se avivaria el
sentimiento separatista de Quebec. Doran sefiala que un TLC
bien podria polarizar el regionalismo en México, en especial en
el norte del pais y que quiza a Estados Unidos le pase lo mismo
en los estados del suroeste.

Murray Smith inicia su trabajo proponiendo las cinco posi-
bles opciones para las negociaciones de libre comercio entre Es-
tados Unidos, México y Canada. La primera seria que México
accediera al tratado de libre comercio existente entre Canada y
Estados Unidos; la segunda, la negociacion de un acuerdo para-
guas derivado del actual ALC entre Canada y Estados Unidos en
el que se estableciera la liberalizacion del comercio de bienes y
productos mediante un conjunto de reglas de origen comun y un
marco institucional comin para regular las disputas comerciales
entre los tres paises; la tercera, la negociacion de tres acuerdos
bilaterales paralelos; la cuarta seria dos acuerdos bilaterales
compatibles, y, por ultimo, que se negocie un acuerdo entre Mé-
xico y Estados Unidos que no afecte el ya negociado entre Cana-
da y Estados Unidos. Smith plantea e intenta demostrar que la
segunda opcidn es la mas viable y recomendable.

Una segunda cuestion que Smith considera de gran relevan-
cia en su trabajo son las posibilidades de que se reabra o renego-
cie el acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos y Canada.
Seglin Smith esta cuestion debe analizarse, puesto que en Cana-
d4, aunque no existen deseos de que se renegocie'el acuerdo exis-
tente, es indudable que van a ser necesarios algunos ajustes en
el mismo si es que se quiere llegar a un acuerdo entre Estados
Unidos, Canada y México o aun en el caso de que Estados Uni-
dos y México negocien un acuerdo por separado.

Al igual que Doran, Smith sefiala que es importante que un
acuerdo trilateral se negocie dentro de la vida del Parlamento
canadiense actual para que se logre implementar tal acuerdo de
manera expedita en Canada. La participacion canadiense en la
negociacion puede ser benéfica sobre todo para México, ya que
calmaria preocupaciones nacionalistas, y pueden ser los cana-
dienses los que ayuden a resolver problemas espinosos como el
de normas ambientales, etcétera.

Smith sefiala que existe un consenso en los tres paises en
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cuanto a que seria mejor que los asuntos mas dificiles —como
son las restricciones sobre comercio textil, reglas comerciales so-
bre subsidios y antidumping, propiedad intelectual, etc., se re-
suelvan en el foro multilateral del GATT. Sin embargo, el estan-
camiento actual de la Ronda Uruguay puede tener un efecto
importante sobre las negociaciones trilaterales.

Smith concluye con la idea de que es mas deseable un acuer-
do trilateral a que sigan proliferando acuerdos bilaterales que
van a llevar a los mas intrincados bizantinismos comerciales, y,
entre otras ventajas, las negociaciones trilaterales van a pro-
fundizar las ligas econdmicas entre los tres paises y estableceran
un patron para las relaciones comerciales hemisféricas futuras,
lo que tendra un impacto favorable sobre el sistema multila-
teral.

El articulo de Gustavo Vega analiza cuales deben ser los me-
canismos mediante los cuales podremos asegurar que un incre-
mento en la liberalizacion financiera y comercial entre tres
paises de tan dispar nivel de desarrollo econdmico resulte equi-
tativo para el nuestro. El trabajo se divide en tres partes. En la
primera, expone las razones politicas y econdmicas por las que
México buscd la negociaciéon de un TLC con Estados Unidos y
Canad4; después hace un bosquejo de los objetivos de México,
Estados Unidos y Canada en el TLC trilateral, y termina con la
discusion de la probable agenda de negociaciones y las formulas
institucionales que deberan adoptarse para alcanzar un TLC que
satisfaga los intereses de los tres paises.

Durante la década de los ochenta se efectué un cambio en
la composicién del comercio entre México y Estados Unidos.
Después de seguir una economia dependiente del petroleo, Mé-
xico se ha convertido en un exportador neto de bienes manufac-
turados, y éstos son vistos como elementos clave para recuperar
y sostener el crecimiento econémico. A pesar del hecho de que
la balanza comercial de México con respecto a Estados Unidos
sea negativa, la liberalizaciéon comercial en México se percibe
como uno de los factores que han causado el proceso importante
de restructuracién por el que estd pasando nuestra economia,
pero para que ésta pueda seguir desarrollandose y expandiéndose
es indispensable un acceso seguro al mercado de Estados Unidos.

Los objetivos primordiales de México en un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos son asegurar un acceso mas abier-
to y seguro al mercado mas grande del mundo, y asegurar el au-
mento en el flujo de capital externo (incluyendo el regreso de
capital de fuga mexicano). Un acuerdo de libre comercio asegu-
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raria y ampliaria las reformas iniciadas durante la década pasa-
da en nuestro pais.

En cuanto a Estados Unidos, la opinion general es que sus
motivos son mas bien politicos que econémicos. Estados Unidos
tiene el objetivo de promover, a mediano plazo, el crecimiento
de su muy poblado vecino del sur y ayudar asi al problema de
inmigracion. A mads largo plazo un México prospero también
implicaria un mercado potencial para bienes estadunidenses en
el futuro. Estados Unidos también se beneficiaria si el éxito de
la politica de liberalizacion comercial se convirtiera en modelo
para otros paises en el hemisferio. A corto plazo, Estados Uni-
dos va a buscar la eliminacion total de las barreras arancelarias
y no arancelarias restantes, el trato nacional para sus inversio-
nistas, una mayor proteccion para la propiedad intelectual de
sus empresas, y un régimen liberal para el comercio de servicios.
Las demandas de Estados Unidos también pueden esperarse en
los sectores agricola y energético. Los objetivos de Canada son
menos tangibles: a la larga se beneficiaria al participar en un
mercado integrado de 350 millones de personas, y su interés en
participar es evitar que un nuevo acuerdo limitado a Estados
Unidos y México erosione los beneficios que obtuvo en su
Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos. En pocas pa-
labras, solamente por medio de la participaciéon Canadé puede
esperar tener influencia en el camino futuro de los patrones de
comercio e inversion en América del Norte.

En la tercera parte del trabajo, Vega analiza cudles son las
férmulas institucionales iddneas para expandir la liberalizacion
comercial y financiera de modo tal que existan beneficios sus-
tanciales equilibrados para los tres paises, en especial para el
nuestro. Pese a las obvias ventajas que posee la estructuracion
de un TLC trilateral debe insistirse que su negociacion planteara
dificiles problemas técnicos y politicos. Uno de los mas impor-
tantes es la necesidad de que la negociacion se apoye en el
Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos. De
las dos opciones existentes para estructurar un acuerdo trilate-
ral, en la opinién de Gustavo Vega, la mas viable seria la de un
acuerdo paraguas (ademas de acuerdos bilaterales que abarca-
rian los temas mas dificiles de abordar a nivel trilateral) que es-
tableciera el libre comercio de los bienes y mercancias de las tres
naciones con reglas comunes de origen y la eliminacion de las
barreras comerciales de acuerdo con un itinerario acordado. La
otra opcién —que México accediera al acuerdo existente entre
Canada y Estados Unidos— resultaria mas dificil.
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El articulo del profesor Winham intenta demostrar la im-
portancia de contar con un mecanismo de resolucion de disputas
comun a los tres paises analizando la trascendencia y el valor
que dicho mecanismo ha tenido en el ALC entre Canada y Esta-
dos Unidos. Para alcanzar lo anterior el profesor Gilbert Win-
ham divide su trabajo en tres partes. En la primera, destaca la
importancia que tuvo la propuesta de establecer mecanismos de
resolucion de disputas en la negociacion del ALC entre Canada
y Estados Unidos. En la segunda discute con detalle estos meca-
nismos, y finalmente analiza su funcionamiento y su valor.

Winham propone que, aunque en la negociacién con Esta-
dos Unidos, Canada se propuso diversos objetivos tales como
alcanzar un mayor acceso al mercado estadunidense o lograr
una mayor competitividad para su industria, el objetivo de ma-
yor importancia que guid a los negociadores canadienses fue el
de alcanzar un acceso seguro y estable al mercado estadunidense
libre de las amenazas del denominado proteccionismo contingen-
te de Estados Unidos, que se expresa mediante el manejo frivolo
de las leyes para penalizar el comercio desleal (las leyes sobre sub-
sidios e impuestos compensatorios y la de antidumping).

El propésito original de Canada era asegurar una exencion
de dichas leyes para los productos canadienses pero, ante la ne-
gativa estadunidense de concederla, el objetivo de obtener un
mecanismo de resolucion de disputas que disciplinara el manejo
de dichas leyes se convirtio en el tema prmc1pal de la negocia-
cién para el gobierno canadiense.

Winham destaca cdmo los objetivos originales de la nego-
ciacién se supeditaron a éste, ya que el objetivo de alcanzar un
mayor acceso al mercado, en realidad resultdo de mayor impor-
tancia para los estadunidenses, pues los aranceles canadienses
eran mas altos que los americanos, y la meta de lograr una ma-
yor competitividad se hubiera podido alcanzar con una liberali-
zacion comercial unilateral.

El gran escollo de las negociaciones entre Estados Unidos y
Canad4 fue la imposibilidad de alcanzar una definicion comun
de subsidio penalizable mediante los impuestos compensatorios
y unicamente el acuerdo de que se continuarian las platicas so-
bre este problema durante los proximos siete afios salvaron la ne-
gociacion. Con el fin de resolver las controversias sobre la aplica-
cion de las leyes de comercio desleal o sobre cualquier disputa que
pudiera surgir de la interpretacion del ALC, se redactaron los
capitulos 18 y 19.

En el capitulo 18 se establecen los mecanismos generales de
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resolucion de disputas derivadas de cualquier controversia que
surja de la interpretacién o aplicacion del acuerdo. En el mismo
se establecen paneles binacionales que conocen de cualquier
controversia y hacen recomendaciones para resolverlas (e inclu-
so pueden tomar resoluciones obligatorias). En el capitulo 19 los
paneles se establecen para revisar que las leyes de comercio des-
leal se apliquen basandose en el derecho y no de manera frivola.
En ultima instancia, las resoluciones de los paneles son obligato-
rias para las autoridades de cada pais. Winham sefiala que los
poderes que otorga el capijtulo 19, bajo el cual se supeditan
los poderes juridicos nacionales a uno internacional via un pro-
ceso judicial internacional completamente nuevo en su formato,
son una muestra contundente de la creciente internacionaliza-
cion de la economia.

Hasta el momento estos mecanismos han funcionado eficaz-
mente y se han utilizado con frecuencia. Gran parte del éxito se
ha debido a que los integrantes de los paneles han sido en su
mayoria abogados y le han dado mas importancia al cumpli-
miento de las leyes y normas que a los intereses nacionales. A
la fecha todos los paneles del capitulo 19 han sido unanimes.

Winham llega a la conclusién de que, aunque por un lado
es demasiado temprano para determinar el valor de los mecanis-
mos de resolucion de disputas establecidos en el ALC entre Ca-
nada y Estados Unidos, no cabe duda de que si han servido para
moderar y contener las inevitables disputas que surgen entre so-
cios comerciales altamente interpenetrados. Winham propone
finalmente que este modelo podria adaptarse al acuerdo trilate-
ral de comercio.

La seccion final del libro estd compuesta por tres articulos
que analizan el papel del Congreso de Estados Unidos en las ne-
gociaciones de comercio exterior y un apéndice que incluye el re-
porte de una mesa redonda que se llevé a cabo en El Colegio de
México el 16 de abril de 1990, organizada conjuntamente por el
Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México y
el Centro de Estudios de Estados Unidos y México de la Univer-
sidad de California en San Diego, sobre el tema de las implica-
ciones de un posible tratado de libre comercio entre México y
Estados Unidos.

Los trabajos sobre el papel del congreso estadunidense en
las negociaciones de comercio exterior estan escritos por dos es-
pecialistas estadunidenses en las relaciones entre el Congreso y
el Poder Ejecutivo de ese pais y por un politélogo canadiense
que cuenta con una amplia experiencia de investigacion de la
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politica comercial de. Estados Unidos. El primero, Craig Van-
Grasstek, es director de un importante despacho de consultoria
en Washington, D:C. y el segundo, Harold Koh, es profesor de
la facultad de derecho de la Universidad de Yale, y estuvo muy
involucrado en la negociacion del acuerdo de libre comercio en-
tre Estados Unidos y Canada. David Leyton-Brown, por su par-
te, es director de Estudios Graduados del Departamento de
Ciencia Politica de la Universidad de York en la ciudad de To-
ronto en Canada. '

El articulo de Craig VanGrasstek examina la posible inje-
rencia que tendria el Congreso de Estados Unidos en la ratifica-
cion de la Ronda Uruguay del GATT y en la ratificacion del ALC
entre México y Estados Unidos en caso de que concluyan feliz-
mente las negociaciones. Este analisis lo efectiia teniendo en
cuenta la experiencia de la negociacién y ratificacion de los
‘acuerdos negociados en la Ronda Tokio del GATT entre 1973 y
1979 y la negociacion y ratificacion del ALC entre Canada y Es-
tados Unidos. VanGrasstek vaticina que, pese al procedimiento
de la “‘via rdpida’’, la ratificacion de la Ronda Uruguay y del
ALC entre México y Estados Unidos probablemente ocurriran
en un ambiente -de tension entre el Ejecutivo y el Legislativo en
el que este ultimo va a tratar de obtener concesiones del Ejecuti-
vo a cambio de la ratificacion. VanGrasstek sefiala que el Con-
greso no necesariamente se opone a la liberalizacion comercial,
aunque puede dar esta impresion por la manera en que presiona
-al Ejecutivo antes de ratificar cualquier acuerdo que éste haya
negociado, lo que sucede mas bien es que trata de extraer conce-
siones particulares amenazando con controlar la politica de co-
mercio internacional. :

VanGrasstek ilustra con un cuadro la experiencia de nego-
ciacion por medio de la ‘‘via rapida’’ en el caso de la Ronda To-
kio (1979) y el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada4 y Esta-
dos Unidos (1988). Continua con una descripcion detallada de
las maneras especificas en que el Congreso puede llegar a ejercer
presion sobre el Ejecutivo en el proceso de consulta. La presion
mas comun es la de sugerir que un acuerdo comercial sera recha-
zado si los negociadores no satisfacen una demanda en especial,
pero la mas grave es la de que el Congreso quiera hacer enmien-
das a la legislacion de implementacion con lo que se derroca
toda la base para el procedimiento ‘‘via rapida’’. VanGrasstek
ofrece diversos ejemplos de las concesiones que el Ejecutivo
tuvo que hacer al Congreso en el proceso de ratificacion de la
Ronda Tokio y el ALC entre Canada y Estados Unidos.
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El autor concluye que a pesar de que el Congreso dificilmen-
te dejara de aprobar la Ronda Uruguay, es conveniente conside-
rar el proceso de ratificacion leglslatlva como otra fase de las ne-
gociaciones comerciales.

Harold Koh igualmente enfatiza en su artlculo que el Con-
greso, aunque le otorgue al presidente la autoridad de via rapida
para la negociacion de un ALC con México, va a seguir teniendo
una enorme injerencia en la ténica de la negociacién y en los tér-
minos del acuerdo final. Segiin Koh esta influencia del Congre-
so deriva del régimen legal que prevaléce en Estados Unidos, el
cual le otorga al Congreso enormes poderes en la conducaon de
la politica de comercio internacional.

El articulo de David Leyton-Brown, por su parte, tamblen
llega a conclusiones similares a las de los dos autores anteriores
en el sentido de que el Congreso puede llegar a modificar los tér-
minos negociados por México y Estados Unidos en un TLC,
pero su explicacion toma en cuenta no sélo las relaciones entre
el Congreso y el Poder Ejecutivo en Estados Unidos,.sino otros
factores relativos a la forma en que Estados Unidos estructura
diferentes prioridades en su politica exterior y la primacia que
en materia de comercio internacional tiene la politica interna so-
bre la externa en Estados Unidos. Lo anterior lo ilustra con la
diferencia en prioridad que tuvo para Estados Unidos y Canada
la negociacion de un ALC y como la politica interna se impuso
sobre la exterior en cuestiones de central importancia en el mo-
mento en que se negocio el ALC.

El apéndice de este anuario es el reporte de la mesa redonda
intitulada ‘‘México y el Comercio Norteamericano’”. La reu-
nion fue la primera de dos sesiones; la segunda tuvo lugar el
miércoles 2 de mayo de 1990 en el Centro de Estudios de Esta-
dos Unidos y México de la Universidad de California en San
Diego. Ambas reuniones fueron copatrocinadas por el Centro
de Estudios Internacionales de El Colegio de México y por el
Centro de Estudios de Estados Unidos y México de la Universi-
dad de California en San Diego. La primera reunién, que tuvo
lugar en la Sala Alfonso Reyes en El Colegio de México, fue no-
table ya que reunio a personalidades de México y Estados Uni-
dos del mundo académico, del sector publico y de la iniciativa
privada para discutir el significado y las posibles implicaciones
de un acuerdo de libre comercio que involucrara a México, Esta-
dos Unidos y Canad4. Participaron en la reunion Adolfo Agui-
lar Zinser, Angel Calderon, Wayne Cornelius, Rolando Corde-
ra, Jorge Dominguez, Juan Gallardo, Adalberto Garcia Rocha,
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Soledad Loaeza, Patrick Low, Alejandro Nadal, Mario Ojeda,
Carlos Rico, José Romero, Josué Saenz, German Seijas, Ga-
briel Székely, Jaime Zabludowski y Jacobo Zaidenweber.

En el transcurso del debate se plantearon las siguientes inte-
rrogantes: (Cudles son las ventajas y desventajas de negociar
acuerdos de mucho mayor alcance que los que ya se han nego-
ciado con Estados Unidos? ;Cuales son los problemas politicos
que plantea la apertura econémica? ;Cuales son las opciones de
Meéxico en la economia internacional? ;Qué tanto un tratado
de libre comercio formaliza fendmenos que ya estdn teniendo
lugar de manera espontanea? ;Es en efecto el libre comercio un
paso irreversible hacia la integracion? ;Como va a limitar este
proceso las posibilidades de México para buscar otros socios co-
merciales? Y en particular, ;como va a afectar su relacion con
el resto de América Latina? ;Cual va a ser el efecto de un acuer-
do de libre comercio en México sobre la formulacion de la poli-
tica industrial y cudl su impacto sobre la inversion extranjera?
A través de la lectura de este debate se logra apreciar cuales fue-
ron las preocupaciones principales de académicos, empresarios
y funcionarios publicos en el momento en que se anuncio la ini-
ciativa de negociar un tratado de libre comercio con Estados
Unidos.

Esperamos que este libro haga una contribucion al debate y
al estudio de las cuestiones relativas a las probables implicacio-
nes de un incremento en la liberalizacion comercial y financiera
en América del Norte. No nos resta mas que agradecer la parti-
cipacion del Departamento de Publicaciones de El Colegio de
Meéxico por su asistencia en la edicion de este libro, a Bianca Ri-
goletti por su esmero en la traduccion de varios de los trabajos
que se incluyen aqui, y a la sefiora Norma Zepeda por su apoyo
secretarial en la preparaciéon de algunos de los textos.

GUILLERMINA DE OLLOQUI Y GUSTAVO VEGA C.



LA NUEVA “RELACION ESPECIAL”
DE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS DURANTE
1990: CORDIALIDAD EN MEDIO
DE SITUACIONES CONFLICTIVAS

FRANCISCO GIL VILLEGAS
El Colegio de Meéxico

Después de un franco deterioro de las relaciones de México con
Estados Unidos durante el periodo de 1985-1987, a partir de 1988
se produjo un notable mejoramiento en las mismas como conse-
cuencia de un cambio de administraciones en los dos paises y de-
bido a una redefinicion de la politica exterior mexicana, que a
partir de ese momento pondria en practica una estrategia de cor-
dialidad pragmatica en sus relaciones con Estados Unidos. De
esta forma, en el transcurso de 1985 a 1989, las relaciones de
México con Estados Unidos pasaron del conflicto a la cordiali-
dad, la cual se prolongaria en 1990, aun cuando este tono gene-
ral de cordialidad se viera afectado por situaciones conflictivas
que sélo podrian superarse con fundamento en una tolerancia
pragmadtica mutua y porque los primeros mandatarios de los dos
paises no perderian de vista el objetivo ultimo de mantener las
mejores relaciones posibles entre ellos a fin de poder concretar,
entre otras cosas, un eventual tratado de libre comercio.

Los prondsticos que en 1989 auguraban la extension de las
buenas relaciones mexicano-estadunidenses para 1990, parecie-
ron verse refutados desde fines de 1989, cuando Estados Unidos
invadié Panama. El 21 de diciembre de ese aiio, en un comuni-
cado emitido por la Presidencia de la Republica, el gobierno de
Meéxico expreso ‘‘su mas firme condena’’ a la invasiéon a Pana-
ma. Con esto México ratificé su posicidon en el sentido de que
el uso de la fuerza por cualquier Estado en contra de la sobera-
nia de otro constituye una intervencion y es contraria a los prin-
cipios que norman las relaciones internacionales:

[21]
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Desde el inicio de la crisis panamefia —decia el comunicado en su
parte medular— México ha promovido una solucion por la via di-
plomatica, en el ambito de la Organizacion de los Estados Ameri-
canos. En su momento y publicamente, el gobierno mexicano cen-
surd la conducta del sefior Manuel Antonio Noriega y reiterd la
necesidad de enfrentar radicalmente el narcotrafico. Sin embargo,
el combate a los delitos internacionales no puede ser motivo para
intervenir en una nacion soberana. Por ello, México ha expresado
un desacuerdo con la decision del gobierno de Estados Unidos de
intervenir militarmente. En opinion de México, la via del didlogo
y la concertacion tienen que seguir ofreciendo la mejor opcién
para un desenlace pacifico de la situacidon. La crisis de Panama
debe ser resuelta sélo por el propio pueblo panameio.!

El texto de este comunicado fue entregado por el canciller
Fernando Solana al embajador de Estados Unidos en México,
John D. Negroponte, al mismo tiempo que el Senado y la Cama-
ra de Diputados de México aprobaban por unanimidad sendas
resoluciones para rechazar la intervencion de Estados Unidos en
Panama y reiterar el respeto a la vigencia de los principios de li-
bre determinacion de los pueblos, solucion pacifica de las con-
troversias y proscripcion del uso de la fuerza.

A pesar del abierto rechazo de los comunicados mexicanos
a la intervencién estadunidense en Panama, el presidente Bush
mostré un inusitado tono de ‘‘comprension’’ y entendimiento
hacia esta posicion al manifestar que podia entender la necesi-
dad de esa declaracion oficial al mismo tiempo de no ver razéon
alguna para considerar afectadas las buenas relaciones persona-
les con su ‘‘amigo’’, el presidente Salinas. Con ello se exhibian
en el foro internacional las nuevas condiciones de la ‘‘relacion
especial’’ entre Estados Unidos y México, definida y consolida-
da a lo largo de 1989. _

La nueva ‘‘relacion especial’’ se veria, sin embargo, sujeta
a dificiles pruebas a lo largo de 1990, debido fundamentalmente
a incidentes y fricciones que no siempre caian bajo la jurisdic-
cioén o la buena disposicidn de los primeros mandatarios de am-
bos paises. Asi, desde principios de enero de 1990, la importante
cadena de television estadunidense, NBC, transmitié un progra-
ma difamatorio para México intitulado ‘‘La guerra de las dro-

1 Véase el texto completo del “‘Comunicado de la Presidencia de la Repi-
blica en torno a la intervencion armada de Estados Unidos en Panama’’ en Re-
vista Mexicana de Politica Exterior. México, IMRED, num. 26, primavera de
1990, p. 90.
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gas: la historia de Camarena’’. El 10 de enero, los partidos poli-
ticos de México representados en el Congreso de la Unién —con
excepcion de Accion Nacional— consideraron que los progra-
mas de las drogas transmitidos por la NBC constituian un acto
de injerencia politica de Estados Unidos en México y manifesta-
ron un enérgico rechazo a ese tipo de acciones porque ‘‘distor-
sionan la realidad nacional y pretenden enjuiciar la conducta de
personas e instituciones de México’’. Por su parte, al ser entre-
vistado sobre el programa de la NBC, Jack Lawn, director de la
Drug Enforcement Administration (DEA), sefialaba que aunque
Meéxico habia dado ‘‘pasos audaces’’ en el combate al narcotra-
fico, persistian algunos problemas de.corrupcion al sur de la
frontera de Estados Unidos, pues todavia entre el 35 y 40% de
la cocaina y la mariguana consumida en Estados Unidos pro-
venia de México. Entre tanto, el 14 de enero, el embajador de
México en Washington, Gustavo Petricioli, calificaba de ‘‘irres-
ponsable y maligna’’ la serie de television transmitida por la
NBC. En ésta se dramatizé el supuesto asesinato en México de
un agente de la DEA de Estados Unidos. El embajador negd cate-
goricamente que el asesinato pudiera ser imputable al gobierno
mexicano. El incidente del programa de television pudo haber
tenido consecuencias mas serias en el desarrollo de la relacién
bilateral, de no ser porque pronto se puso en claro que las bue-
nas relaciones entre los gobiernos de México y Estados Unidos
no podian ponerse en entredicho por las acciones de una compa-
nia privada de televisidén, ni tampoco tenia por qué afectar la
cooperacion bilateral de los dos paises en su lucha contra el nar-
cotrafico. Asi, el 18 de enero, el lider del Senado mexicano,
Emilio M. Gonzalez, declaraba atinadamente que ‘‘entre Méxi-
co y Estados Unidos los lazos de amistad son inquebrantables
y no se debilitan por un simple programa de la television privada
norteamericana’’, a lo que agrego que la presencia de los agen-
tes de la DEA en-México ‘‘no lesiona ni perjudica nuestra sobe-
rania’’ y por lo mismo no tendria sentido ‘‘considerar su revi-
sién’’.

Dos dias después de estas declaraciones conciliatorias, el
canciller Solana confirmaria que las relaciones ‘‘formales entre
gobiernos son muy buenas’’, por lo que ‘‘deseamos tener una
relacion positiva y respetuosa con Estados Unidos y eliminar las
atmosferas de irritacion y las especulaciones que no conducen a
ningun lado’’. Sin embargo, Solana también aclaré que no se
habia invitado formalmente al vicepresidente estadunidense
Dan Quayle para visitar México, en respuesta a la posicion de
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legisladores y dirigentes de los partidos de la Revolucion Demo-
cratica, Accidon Nacional y Auténtico de la Revolucion Mexica-
na, quienes consideraban que Dan Quayle ‘‘nada tiene que ha-
cer en México’’, pues su visita seria no grata porque ‘‘la
invasién a Panama nunca tendrd perdén’’. Los nubarrones en
el horizonte de la cordialidad entre los gobiernos de los dos pai-
ses volvieron a desvanecerse momentaneamente el 25 de enero
cuando el ministro estadunidense de Comercio, Robert Mossba-
cher anuncié que Estados Unidos se disponia a retirar a México
de la lista de paises amenazados con sanciones comerciales, en
funcidn de la decision mexicana de modificar las leyes para pro-
teger las patentes y la propiedad intelectual. Mossbacher se mos-
tré sumamente conciliatorio al afirmar que México pasaria a ser
un modelo mundial de desarrollo con mercado libre, pues segu-
ramente ‘‘para fines de siglo serd un competidor de primera li-
nea en el mercado internacional’’. Segin Mossbacher, Estados
Unidos no deberia olvidar por ello que ‘“México, nuestro veci-
no, es ya el undécimo pais mas grande del mundo y nuestro ter-
cer socio comercial en importancia’’.

El 5 de febrero el secretario del Tesoro estadunidense, Ni-
cholas Brady, firmo en la ciudad de México un acuerdo con el
presidente Salinas relativo a la restructuracion de la deuda exter-
na mexicana. Durante la firma en Palacio Nacional del contrato
del paquete financiero con 15 representantes de los bancos acree-
dores, el presidente Salinas declaraba que el problema de la deu-
da no podia resolverse con mas deuda, sino que requeria reduc-
ciones tanto al monto principal como a su servicio. En respues-
ta, Brady reconocié que los esfuerzos del gobierno mexicano
para alentar la nueva inversion extranjera y la repatriacion de
capitales, asi como para privatizar empresas paraestatales y de-
sarrollar una economia competitiva podrian verse como ‘‘el co-
razon y el meollo de la futura fuerza de México’’. A su vez, el
presidente del Citibank, John Reed, califico al acuerdo firmado
en esa ocasion de ‘‘lnico en la historia’’. Lo cierto es que este
importante convenio pasé aparentemente desapercibido en la
opinidn publica mexicana, aun cuando en el exterior era visto
como uno de los éxitos mds espectaculares del gobierno de Sali-
nas, no sélo en lo referente a la creacion de una sélida base para
su programa de restructuracion econémica en México, sino tam-
bién por ser una de las manifestaciones mas expresivas de la for-
ma en que se recuperaba una relacion especial con Estados Uni-
dos. El 8 de febrero en San Francisco, California, el presidente
George Bush podia afirmar, en consecuencia, que la relacion en-
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tre México y Estados Unidos se caracterizaba por ser ‘‘buena y
fuerte’’, no sdlo por logros concretos tan evidentes como el
acuerdo firmado entre Brady y Salinas, sino también porque los
dos gobiernos ‘‘estan comprometidos en mejorarla todavia
mas’’.

El 2 de marzo, Bush demuestra estar empefiado en cumplir
su palabra de mejorar en todo lo posible la relacion bilateral con
México, al tocar la fuente de mayor conflicto en el buen desa-
rrollo de esta relacion: el problema del narcotrafico. Aun cuan-
do en esta ocasiéon Bush ‘‘certific6’’ la plena cooperacidon de
México en la lucha contra las drogas y reconocid el positivo en-
durecimiento de las leyes mexicanas antinarcoticos, asi como el
visible incremento en la asignacion de recursos en los programas
de lucha contra el narcotrafico —traducido en el arresto de im-
portantes narcotraficantes buscados internacionalmente—, con-
diciono su reconocimiento a una ‘‘preocupacién’’ por las conti-
nuas indicaciones de corrupcion entre los cuerpos policiacos y
el ejército de México. Ni esta ‘‘preocupacion’’ ni el término de
“‘certificacion’’ eran las formas mas adecuadas, en términos di-
plomaticos, para mantener las condiciones 6ptimas de cordiali-
dad en la relacion bilateral.

A pesar de la evidente buena intencion en el reconocimiento
del presidente Bush de los esfuerzos de México en la lucha con-
tra el narcotrafico, al hablar de una “‘certificacion’’, aun cuan-
do en este caso concreto fuera positiva, se reintroducia por la
puerta de atras una fuente de conflicto de larga tradicion. Quiza
uno de los argumentos mas licidos para explicar las inconve-
niencias que acarrea el uso del término “‘certificacién’’ en la re-
lacion bilateral entre México y Estados Unidos, es la dada por
el antiguo embajador de México en ese pais, Hugo B. Margain:

.. .la certificaciéon es una decision unilateral de Estados Unidos
que ha afectado seriamente la relacion bilateral con nuestro pais.
El ejecutivo y el Senado de Estados Unidos no tienen jurisdiccion
para evaluar si México esta haciendo una buena o mala labor en
el delicado problema del combate a las drogas; exactamente como
nuestro pais no tiene jurisdiccidon para juzgar que estd haciendo
Estados Unidos en este asunto. Lo que se necesita es el respeto de
unos a otros. La reaccidon de la opinién publica mexicana para la
certificacion es de lo mas negativa. El crimen, en Washington y
otras ciudades, relacionado con las drogas es un serio problema;
pero la persecucion de los grupos criminales que distribuyen dro-
gas en todo Estados Unidos atafie a Estados Unidos y sdlo a Esta-
dos Unidos. México no puede unilateralmente certificar la politica
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de otro pais, puede coordinar los esfuerzos mutuos, cooperar,
pero nunca juzgar a su vecino [...]. La certificacion unilateral ja-
mas la aceptara México, quien luchara hasta que se elimine por ha-
ber sido un instrumento para deteriorar las relaciones bilaterales.2

Marzo fue el mes de 1990 en el que se manifestaron diversos
incidentes relacionados con el problema del narcotrafico, mis-
mos que volvieron a ensombrecer la relacidn bilateral entre Mé-
xico y Estados Unidos, a pesar del reconocimiento otorgado por
Bush hacia México en lo referente a su lucha contra este proble-
ma. Asi, el dia 3, el canciller Solana declara que México ‘‘des-
certifica’ el procedimiento de Estados Unidos para evaluar la
lucha contra las drogas. Mediante una nota diplomatica presen-
tada por la embajada de México en Washington, el dia 7, la
Secretaria de Relaciones Exteriores asienta que México conserva
invariable su derecho soberano de proceder estrictamente con-
forme a sus leyes, o a la legislacién internacional, en caso de
presentarse situaciones que transgredan el orden juridico del
pais. Al dia siguiente, en la ciudad de México, la Comision Per-
manente del Congreso de la Unidn descalifica el fallo de la Su-
prema Corte de Justicia de los Estados Unidos por medio del
cual se autorizaba a agentes de la DEA a intervenir en operacio-
nes antinarcdticos fuera de su territorio. Durante las delibera-
ciones, los legisladores de todos los partidos politicos cuestiona-
ron los alcances del fallo de la justicia estadunidense por poder
lesionar considerablemente la relacion bilateral. Una semana
después, el dia 16, México pide a Estados Unidos, a través de
su embajada en Washington, una explicacion por haber utiliza-
do sin previo aviso un satélite para detectar plantaciones de dro-
gas en territorio mexicano. La situacion conflictiva de marzo no
mejoraria sino hasta fin de mes cuando, al poner en marcha los
trabajos de construccién del puente internacional ‘‘Solidari-
dad’’ que unira a los estados de Nuevo Leodn y Texas, el presi-
dente Salinas afirmaba que existian ‘‘relaciones respetuosas y
cordiales’’ entre México y Estados Unidos, mismas que, segin
Salinas, ‘‘nos proponemos mantenerlas asi’’, teniendo siempre
en cuenta el interés de todos los mexicanos.

El segundo trimestre de 1990 se abrié con dos temas que do-

2 Hugo B. Margain, ‘‘Guerra contra las drogas. Un punto de vista mexi-
cano’’, conferencia pronunciada el 24 de abril de 1990 en la Universidad de Ca-
lifornia, San Diego, reproducida en Revista Mexicana de Politica Exterior. Mé-
Xico, IMRED, num. 28, otoiio de 1990, pp. 11-17.
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minarian la agenda de la relacion bilateral entre México y Esta-
dos Unidos durante el resto del afo: el caso del secuestro del mé-
dico Humberto Alvarez Machdin y los preparativos para la firma
de un eventual tratado de libre comercio entre los dos paises.

En efecto, en la ciudad de Guadalajara, Jalisco, el médico
mexicano Humberto Alvarez Machdin fue secuestrado el 2 de
abril de 1990, por un grupo no-identificado en un principio, el
cual lo llevo de manera clandestina a El Paso, Texas, donde fue
entregado a autoridades estadunidenses para ser juzgado por su
participacion en el asesinato y tortura del agente de la. DEA en
México, Enrique Camarena Salazar. Tal accién ilegal, que vio-
laba de manera flagrante la soberania territorial del Estado me-
xicano, pasaba aparentemente desapercibida, en un primer mo-
mento, tanto a las autoridades como a la opinion piiblica de
México, pues el asunto no comenzo a ventilarse, ni en la prensa
ni en los comunicados oficiales entre los dos gobiernos, sino
hasta mediados de abril. Sin embargo, es posible encontrar en
la prensa mexicana del 3 de abril una nota que consigna la decla-
racion de Javier Coello Trejo, subprocurador para la lucha con-
tra el narcotrafico de la Procuraduria General de la Republica,
segin la cual ‘‘los agentes de otras corporaciones que realicen
aprehensiones en territorio nacional seran detenidos y consigna-
dos ante las autoridades correspondientes, sin importar si son de
la DEA, Interpol o Scotland Yard’’.3 Aunque la declaracién de
Coello Trejo no mencionaba el caso de Alvarez Machain, no
deja de ser interesante hacer notar que tal declaracion se produ-
cia a unas cuantas horas de haber ocurrido el secuestro del médi-
co mexicano, con lo cual cabria suponer que la Procuraduria
General de la Republica estuvo informada del secuestro desde el
primer momento, aun cuando la opinién publica mexicana no
tuviera informacion sobre el caso sino hasta varios dias después.
Las primeras noticias que llegaron a la opinién publica de Méxi-
co sobre este caso no provinieron, sin embargo, de autoridades
policiacas mexicanas o de informaciones periodisticas naciona-
les, sino de la prensa estadunidense. En efecto, el 12 de abril,
el diario tejano E!/ Paso Herald Post publicaba la noticia del se-
cuestro del médico mexicano, no sin antes aclarar que tal secues-
tro habia sido llevado a cabo por agentes judiciales federales
mexicanos, quienes lo entregarian después a los agentes de la
DEA en territorio estadunidense a fin de que respondiera a di-

3 «Seran consignados agentes extranjeros que hagan detenciones en Mé-
xico: Coello Trejo’’, Uno mds Uno, 3 de abril de 1990, p. 13.
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versos delitos pendientes ante la Corte de Los Angeles.

El 17 de abril, el diputado del PAN, Santiago de Jesis Ro-
driguez del Valle, tomo la iniciativa de reprobar ante el pleno de
la Camara de Diputados todo abuso de fuerza, intromision y
violacion a la soberania y leyes mexicanas por parte de agentes
estadunidenses, al mismo tiempo que condeno el posible contu-
bernio de policias mexicanos en esas acciones en contra de ciu-
dadanos de nuestro pais. En su denuncia, el diputado panista se
refirié explicitamente al secuestro de Alvarez Machdin, presun-
tamente por parte de miembros de la Policia Judicial Federal,
para entregarlo a las autoridades estadunidenses a cambio de
una recompensa situada entre los 50 mil y los 100 mil dolares.
El diputado del PAN propuso en consecuencia que la Camara de
Diputados exigiera a la Procuraduria General de la Republica
que informara sobre estos hechos; que la Secretaria de Goberna-
cién investigara a fondo el problema y que la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores tomara cartas en el asunto, ‘‘porque la incur-
sién de policias extranjeros en territorio mexicano pone en
entredicho la armonia y los convenios entre Estados Unidos y
México’’. La propuesta del diputado panista fue retomada por
el presidente de la Camara, Javier Lopez Moreno, y con ello la
Camara de Diputados acordd investigar los casos de mexicanos
sacados ilegalmente del pais y turné a la Comisién de Informa-
cion, Gestoria y Quejas, la demanda panista para que el Ejecuti-
vo informara sobre los hechos que supuestamente habian viola-
do la soberania nacional.*

Ese mismo dia, la Procuraduria General de la Republica
desmentia, mediante un comunicado dado a conocer por la Em-
bajada de México en Washington, las versiones de El/ Paso Her-
ald Post en el sentido de que el secuestro de Alvarez Machain
fuera perpetrado por agentes judiciales mexicanos. El dia 18, la
Embajada de México en Washington presentaba al Departa-
mento de Estado estadunidense una nota formal en la que solici-
-taba informacion sobre el lugar y las condiciones de aprehen-
sién del médico Alvarez Machdin.® Entre tanto, el presidente
Salinas ordenaba-a las autoridades judiciales mexicanas iniciar
una investigacion a fondo para determinar si el médico mexica-
no habia sido secuestrado y si su traslado a Estados Unidos se
habia llevado a cabo en circunstancias ilegales ante las ‘‘versio-

4 «Acordé la Camara investigar los casos de mexicanos sacados ilegal-
mente del pais’’, Uno mds Uno, 3 de abril de 1990, p. 4.
5 Uno mds Uno, 18 de abril de 1990, p. 4.
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nes periodisticas en el sentido de que Alvarez Machain pudo ha-
ber sido detenido ilegalmente en México con la participacion
de autoridades estadunidenses’’.¢ El Washington Post del 18 de
abril afirmaba, por otro lado, que segiin sus fuentes, el gobierno
de Estados Unidos no habia solicitado formalmente la extradi-
cion de ninguno de los mexicanos acusados en Los Angeles con
relacion al secuestro y asesinato de Camarena en 1985. Al dia
siguiente, ante la todavia aparente incertidumbre acerca de
quién habia realizado el secuestro de Alvarez Machadin, el procu-
rador general de la Republica, Enrique Alvarez del Castillo,
afirmaba, en una breve pero contundente declaracion en Ixtapa,
Guerrero, que: ‘‘Esta en peligro la cooperacién bilateral en la
lucha contra el tréfico de estupefacientes si se comprueba el su-
puesto secuestro y traslado ilegal del doctor Humberto Alvarez
Machain a Estados Unidos con participacién de autoridades de
ese pais.””’

La declaracién de Alvarez del Castillo se producia en el con-
texto de la inauguracion de la ‘‘Reunion ministerial sobre el
consumo, la produccidn, y el trafico ilicito de estupefacientes y
-sustancias sicotropicas’’, organizada por la OEA y la Alianza de
las Américas Contra el Narcotrafico en Ixtapa, Guerrero, con
la participacion de representantes de 32 naciones americanas,
entre los que se encontraba el equivalente del procurador gene-
ral-en Estados Unidos, Richard Thornburgh, y el secretario ge-
neral de la OEA.

De acuerdo con las notas periodisticas del dia, ‘‘las palabras
del presidente Carlos Salinas de Gortari durante la inauguracion
de este acto continental resonaron en el salon de sesiones de un
hotel local cuando puntualizé que el combate al trafico de dro-
gas no puede usarse como pretexto para violar la ley, ni en terri-
torio propio ni mucho menos en ajeno’’.8 Aparentemente, las
palabras de Salinas provocaron el abrupto abandono de Ri-
chard Thornburgh de la reunién de Ixtapa, con el fin de regresar
rapidamente a su pais.? Previamente a la reunion de Ixtapa,
Thornburgh habia demandado ya un reporte completo a la DEA
sobre el caso de Alvarez Machdin pero, al parecer, la reunion de
México lo tomo por sorpresa y desarmado porque, entre otras

6 Uno mds Uno, 19 de abril de 1990, p. 11.

7 Ibid., p. 11. :

8 Uno mds Uno, 20 de abril de 1990, p. 9.

9 «El procurador de EU abandoné subitamente la reunion de la OEA so-
bre el narcotrafico’’, en Uno mds Uno, 20 de abril de 1990, p. 9.
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cosas, la DEA no habia podido preparar dicho reporte a
tiempo. !0 :

De cualquier modo, ante la preocupacion expresada por im-
portantes autoridades estadunidenses encabezadas por el presi-
dente Bush, el Departaménto de Estado pronto se vio obligado
a trabajar con el Departamento de Justicia para esclarecer las
condiciones del arresto del médico mexicano. La situacion en
Estados Unidos se habia agravado porque el caso se convirtid
en un escandalo denunciado por diversos grupos estadunidenses
de presion. Asi, el presidente del Consejo de Asuntos Hemisféri-
cos, Larry Birns, acuso a la Suprema Corte de Justicia, al abo-
gado general Richard Thornburgh y a los directores de la CIA y
del FBI por haber contribuido a crear un ambiente politico se-
gun el cual Estados Unidos sometia al régimen de derecho inter-
nacional a la ley de la selva en la que hasta el asesinato realizado
por sus agencias se volvia valido. Segun este tipo de denuncias
‘‘a Washington no le importa ya cudl sea el recurso utilizado
con tal de traer aqui a los fugitivos de la ley como el doctor
Humberto Alvarez Machain’’.!!

Si éste era el ambiente en Estados Unidos, la situaciéon en
Meéxico evidentemente no podia ser menos acalorada. Al con-
cluir la reunion de Ixtapa, el procurador Alvarez del Castillo
advertia que si el gobierno de Estados Unidos no explicaba ‘‘sa-
tisfactoriamente’’ en un breve plazo el secuestro de Humberto
Alvarez Machain, en el cual podia haberse violado la soberania
nacional, se corria el riesgo de que el gobierno mexicano ‘‘ya no
colabore en ningun érea de la relacion bilateral en la lucha con-
tra el narcotrafico’’.'? Simultaneamente ala declaracion de Al-
varez del Castillo, el Senado mexicano manifestaba su condena
a la accion del secuestro del médico mexicano por considerarlo
‘‘violatorio de los mas elementales principios del derecho inter-
nacional’’ y por haber violentado diversos tratados de coopera-
cion entre México y Estados Unidos.!3 Tres senadores, en parti-
cular Enrique Burgos, Jesus Rodriguez y Jorge Adolfo Vega
afirmaban que con la detencion de Alvarez Machain la DEA se
habia convertido en un ‘‘delincuente comun’’.!4

10 Uno mds Uno, 20 de abril de 1990, p. 6.

11 «“Investigan la captura de Alvarez Machdin los departamentos de Esta-
do y Justicia de EU”’, Uno mds Uno, 20 de abril de 1990, p. 6.

12 Uno mds Uno, 21 de abril de 1990, primera plana.

13 Ibid., p. 6 y Uno mds Uno, 20 de abril de 1990, primera plana.

14 Uno mds Uno, 21 de abril de 1990, p. 6.
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El 22 de abril de 1990 The New York Times publicaba una
nota firmada por el periodista Philip Shenon, segin la cual
una investigacion realizada por la DEA concluia que ningtn in-
tegrante de esa agencia habia participado en México en el se-
cuestro de Alvarez Machdin. Frank Shults, vocero de la DEA en
Washington, declaraba por su parte que, de acuerdo con los da-
tos presentados en la investigacion citada, ‘‘no encontramos
ninguna violacion a las leyes federales, ni violaciones a la sobera-
nia mexicana, ni conducta inadecuada por parte de la DEA’’.!5

Tal declaracion coincidia con una visita no oficial del presi-
dente Salinas a Estados Unidos donde ratifico, ante diversos
grupos estadunidenses, que se reexaminaria el marco de acciéon
de la cooperacion bilateral para ir tan lejos como fuera necesa-
rio para proteger las leyes y la soberania de México. Al mismo
tiempo afirmaba que el combate al narcotrafico sélo podria
“‘ser eficaz con respeto al derecho internacional, pues una ilega-
lidad jamas podra ser eliminada con otra ilegalidad’’.16

A pesar de los intentos de la DEA por negar su participacion
en el secuestro de Alvarez Machain, el dia 23 de abril, en el mar-
co de la visita de Salinas a Estados Unidos, la agencia se vio
obligada a reconocer en Washington haber pagado a algunos
‘‘cazarrecompensas’’ para realizar el secuestro en México.!?
Entre tanto, al sur de la frontera, el semanario Proceso publica-
ba la lista de nombres de todos los agentes de la DEA que opera-
ban en México: tal exhibicion fue calificada de “‘irresponsable”’
por Joe Keef, vocero de la DEA en Washington, porque, segiun
¢l, eso podria amenazar potencialmente la seguridad personal de
esos agentes en México.!8 La espectacular publicacion de dicha
lista por parte de una revista como Proceso, no eliminaba la sos-
pecha de que haya sido proporcionada al semanario por autori-
dades mexicanas, quienes buscaban ‘‘congelar’’ por el momento
cualquier cooperacién con la DEA, al mismo tiempo que la obli-
gaban a cambiar todo su personal asignado en México. Por lo
menos, ésta era la posicion que se podia desprender de las decla-
raciones emitidas el 25 de abril por diversos funcionarios de la
Procuraduria General de la Republica, segun las cuales las rela-
ciones de cooperacién en contra del narcotrafico entre México
y Estados Unidos se encontraban ‘‘congeladas o rotas’’ por te-

15 Uno mds Uno, 23 de abril de 1990, p. 11.

16 Uno mds Uno, 24 de abril de 1990, primera plana.
17 Ibid., p. 10.

18 Ibid., p. 10.
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ner ya las ‘‘pruebas fehacientes’’ de que un agente de la DEA
habia viajado ex profeso de Estados Unidos a México para par-
ticipar directamente en el secuestro de Alvarez Machain, junto
con otros tres mexicanos calificados como ‘‘cazarrecompensas’’
por la propia DEA.!° Las mismas fuenies declaraban, por otro
lado, que los agentes de la DEA asignados en México no tenian
por qué ‘‘sentirse amenazados’’, tal y como lo habia sefialado
el vocero de la DEA en Washington, ‘‘por el solo hecho de que
un semanario haya difundido sus nombres’’.20

La tension en la relacion bilateral, como consecuencia del
secuestro de Alvarez Machain, siguid creciendo durante los ulti-
mos dias del mes de abril. El dia 25, Gustavo Petricioli, embaja-
dor de México en Washington declaraba, asi, que las relaciones
de todo tipo entre México y Estados Unidos se habian vuelto
“‘dificiles’’ por el secuestro del médico mexicano.?! En respues-
ta, ese mismo dia el Departamento de Justicia reiteraba que
‘“‘bajo ninguna circunstancia’’ regresarian a Alvarez Machdin a
México, puesto que los reportes de la Procuraduria General de
México no habian podido generar dudas sobre la veracidad del
informe preliminar que la DEA habia entregado al fiscal o abo-
gado general Richard Thornburgh, y en el cual se reiteraba que
ninguno de sus agentes ‘‘participé directamente’’ en tal opera-
cién.?? La noche del 27 de abril, el procurador general, Enrique
Alvarez del Castillo, anunciaba que el gobierno de México solici-
taria al de Estados Unidos la extradicion formal de los nacionales
y extranjeros que hubieran intervenido directa o indirectamente
en el secuestro de Alvarez Machdin, y sefialaba en concreto que
el agente en activo de la DEA, Antonio Garate Bustamante, ha-
bia planeado y participado directamente en la llamada ‘‘Opera-
cion leyenda’’ para secuestrar al médico mexicano en territorio
nacional.?® Al dia siguiente, el vocero de la DEA en Washington
negaba que Antonio Garate Bustamante fuera agente de esa cor-
poracién, pero reconocia que si habia sido utilizado como ‘‘in-
formante pagado’’ en distintos operativos, e incluso acepto que
muy bien ‘‘podria haber sido el autor material del secuestro del

19 Uno mds Uno, 25 de abril de 1990, p. 11.

20 Ibid.

21 «petricioli: agentes de la DEA en el secuestro de Alvarez Machain”,
Uno mds Uno, 26 de abril de 1990, primera plana.

2 Ipid., p. 14.

23 Uno mds Uno, 28 de abril de 1990, primera plana.
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médico mexicano Humberto Alvarez Machain’’.2* Entre tanto,
el gobierno mexicano anunciaba que la cooperacion con la DEA
s6lo podria darse sobre nuevas reglas que implicaran, entre
otras cosas, reciprocidad en la presencia de agentes mexicanos
en tareas equivalentes realizadas en Estados Unidos, con el com-
promiso explicito de acatar reciprocamente la legislacion del
pais anfitrion; esas nuevas reglas limitarian, por otro lado, el
numero de agentes del otro pais, los cuales s6lo podrian coope-
rar en asuntos de informacion, pues la aplicacion de la ley co-
rresponde exclusivamente a las autoridades de cada pais y, para
ello, los agentes huéspedes se verian obligados a presentar infor-
mes periddicos sobre sus actividades a las autoridades compe-
tentes del pais anfitrion. Por medio de su cancilleria, el gobierno
mexicano sefialaba asi que ‘‘s6lo con base en la reciprocidad y
precision de esta nueva reglamentacion, sera posible continuar
nuestra cooperacion con la DEA en la lucha contra el narcotra-
fico’’.%

A principios de mayo, la creciente tension en la relacion bi-
lateral se vio momentaneamente aliviada gracias a un gesto que
respondia, de nueva cuenta, a un acto de voluntad politica por
parte del presidente Bush. En efecto, el 3 de mayo Bush califica-
ba de ‘“‘malentendido’’ el caso de Alvarez Machain, mismo que
necesitaba ser aclarado urgentemente. En una conferencia de
prensa, televisada a toda la unidén americana desde la Casa Blan-
ca, Bush declaraba en relacion con este asunto: ‘‘He dicho a
nuestra gente clave que elimine el malentendido. No queremos
malentendidos con México, no los necesitamos’’. Bush subrayd
la “‘extraordinaria cooperacién’’ de México en la lucha contra
las drogas e insistio en la necesidad de continuar tal colabora-
cion, incluso en el contexto de las nuevas reglas propuestas por
el gobierno mexicano pues, al preguntarsele si los agentes de la
DEA seguirian actuando en el futuro en México, respondio que
ése era un asunto que tendrian que decidir los mexicanos, a lo
que inmediatamente agregd: ‘‘si México quiere tener alguna
gente trabajando con nuestra gente aqui y eso ayuda a luchar
contra las drogas, yo estoy muy abierto a esa proposicion’’.26
Sin embargo, la voluntad presidencial no era suficiente en este
caso para enderezar plenamente al entuerto. Por un lado, la de-

24 Uno mds Uno, 29 de abril de 1990, primera plana.

25 Ibid.

26 «Bush: EU no desea malentendidos con México. Ordena aclarar lo del
secuestro’’, Uno mds Uno, 4 de mayo de 1990, primera plana.
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cision potencial de regresar a Alvarez Machain a México no
competia al poder ejecutivo estadunidense, sino que caia bajo la
jurisdiccion de un poder judicial autonomo e independiente, el
cual ya habia expresado su posicion de que ‘‘bajo ninguna cir-
cunstancia’’ regresaria al secuestrado a su pais de origen. Pero
en segundo lugar, la llamada ‘‘Operacion leyenda’’ llevaba ya
expresamente incluida en su bautismo una carga de valor orien-
tada a transmitir el mensaje de la restitucién de un honor ‘‘man-
cillado’’ ante una opinién publica estadunidense previamente
bombardeada con melodramas difamatorios como el de ‘“The
Camarena Story’’ difundida profusamente, segiin hemos visto,
unas cuantas semanas antes, por la cadena privada de television
NBC. '

En este sentido, el ex consul de México en Los Angeles, Ro-
meo Flores Caballero, habia detectado, desde fines de abril de
1990, la verdadera naturaleza del caso Alvarez Machdin y la
enorme dificultad que se erigia para su posible repatriacion
cuando, en una entrevista de prensa en ese entonces, afirmo:

Con el caso de Camarena y con el secuestro de Alvarez Machain,
la DEA intenta enviar un mensaje en el sentido de que ninguno de
los miembros de ese cuerpo puede ser maltratado impunemente. El
caso Camarena es ya para ellos, una verdadera leyenda y como tal
lo estan tratando.?’

A lo largo de los meses siguientes de 1990 se seguirian pro-
duciéndp declaraciones en México sobre la necesidad de repa-
triar a Alvarez Machdin para que afrontara un juicio en su suelo
natal, asi como sobre la forma en que el caso afectaba grave-
mente las posibilidades de cooperacion en la relacion bilateral
entre México y Estados Unidos. Sin embargo, Alvarez Machain
no regresaria a México a pesar de que incluso en el mes de agos-
to un fallo judicial estadunidense declaraba ilegal la forma de
traslado del médico mexicano a territorio estadunidense.

En efecto, a partir de mayo, y pese a la voluntad politica de
Bush y Salinas, el caso Alvarez Machain contribuiria de manera
sustantiva a intensificar el conflicto en la relacion bilateral. El
11 de mayo el fiscal general de Estados Unidos, Richard Thorn-
burgh, declaraba en Washington que a su gobierno no le impor-
taba como, sino el hecho de que todos los fugitivos de la ley en

27 «Las ilegalidades de la DEA, inconcebibles de ser cometidas en los pro-
pios Estados Unidos’’, Uno mds Uno, 29 de abril de 1990, p. 6.
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otros paises fueran entregados a la justicia estadunidense y agre-
gaba que fueron precisamente algunas *‘altas autoridades mexi-
canas’’ las que habian propuesto la entrega de Alvarez Ma-
chdin.?8 El 24 de mayo, el gobierno de México, ‘‘a través de su
representacion diplomatica solicito a su similar de Estados Uni-
dos la devolucién de Alvarez Machain, con fundamento en que
el procedimiento seguido fue violatorio de los articulos 14 y 16
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
informo la SRE”’.?° Al dia siguiente, con motivo de la XXX Reu-
nién Interparlamentaria México-Estados Unidos, el presidente
George Bush afirmaba, ante los legisladores mexicanos, su de-
terminacion de no entrometerse mas en el caso Alvarez Machdin
ni de influir en su posible extradicion a México, aclarando inme-
diatamente que al ser la relacion entre los dos paises tan impor-
tante, ‘“‘ningln incidente podria dafarla’’.3® Al concluir esa
reunion interparlamentaria, los legisladores de Méxicd y Esta-
dos Unidos acordaron solicitar a los gobiernos de Carlos Salinas
y George Bush basar las actividades relacionadas con el combate
al trafico de drogas en el ‘‘respeto a sus respectivos sistemas le-
gales, sus normas constitucionales y la integridad territorial de
ambas naciones’’.3!

El mes de junio se inicié con muy buenas perspectivas para
la recuperacion de la cordialidad en la relacién bilateral, debido
al anuncio de una visita no oficial de Salinas a Estados Unidos.
El primero de junio, funcionarios de la Casa Blanca notificaban
sobre una futura reunion informal entre Salinas y Bush, la cual
tendria lugar en Washington el 10 de junio. Tanto esas fuentes,
como la embajada mexicana en Washington, afirmaron en esa
ocasion que a pesar de las ‘‘fricciones’’ de los meses anteriores,
la relacidn bilateral era ‘‘buena’’ y que Bush estaba ‘‘abierto a
todo tipo de didlogo’’ con Salinas. Formalmente, Salinas asistia
a Estados Unidos invitado por un grupo empresarial estaduni-
dense, en calidad de orador principal, en una mesa redonda que
tendria lugar el 11 de junio, pero se preveian también reuniones
del presidente mexicano con altos funcionarios de la administra-
cion de George Bush.32 El 6 de junio el embajador estaduniden-

28 Uno mds Uno, 11 de mayo de 1990, p. 11.

2 ““‘Cronologia de noticias’’, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
IMRED, num. 28, otoiio de 1990, p. 66.

30 Ibid.

31 La Jornada, 27 de mayo de 1990, primera plana.

32 Uno mds Uno, 2 de junio de 1990, p. 3.
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se en México, John Dimitri Negroponte, declaraba ante la pren-
sa mexicana que las relaciones entre México y Estados Unidos
se encontraban en ‘‘un momento excelente’’ y que la mejor
prueba de ello era la programada visita de Salinas a Estados
Unidos para el 10 de junio, pues ese viaje era visto por Negro-
ponte como ‘‘otro ejemplo de la muy buena relacidén personal
que existe entre los dos mandatarios’’.33

El viaje del presidente Salinas a Estados Unidos, entre el 10
y el 12 de junio de 1990, produjo asi dos resultados que permi-
tieron calificarlo como fructifero en ese momento: la determina-
cién conjunta de los gobiernos mexicano y estadunidense de ini-
ciar los preparativos para establecer un acuerdo de libre
comercio entre los dos paises, y la presencia de Salinas de Gorta-
ri como orador principal de la reunién anual de la importante
organizacion empresarial Business Roundtable, donde el presi-
dente mexicano lanzé ante el publico estadunidense el lema de
‘‘tratamos de exportar productos, no mano de obra’’. En el co-
municado conjunto firmado por Bush y Salinas en esa ocasion,
se aprecid la coincidencia en que el pacto bilateral seria un pode-
roso instrumento en el desarrollo econdmico de los dos paises
por la creacidon de nuevas fuentes de empleo y la apertura de
nuevos mercados. A pesar de estos puntos de cordialidad, que
apuntaban ya claramente hacia el progreso de la ‘‘nueva rela-
cion especial’’ entre México y Estados Unidos, Salinas no per-
dié la oportunidad para reiterar, desde el primer dia de su gira,
que su gobierno no permitiria la accion de ninguna unidad mili-
tar extranjera en México para combatir el narcotrafico; que en
breve quedarian definidas las nuevas reglas para regir la presen-
cia de los agentes estadunidenses de la DEA en México, y que la
actividad de agregados militares seguiria rigiéndose unica y ex-
clusivamente de acuerdo con las convenciones de las representa-
ciones diplomaticas y consulares acreditadas en México.3

También quedo claramente estipulado, por parte del presi-
dente Salinas, que en la bisqueda de un acuerdo de libre comer-
cio con Estados Unidos, México no negociaria sectores estratégi-
cos como ¢l petréleo, la petroquimica basica, los ferrocarriles, la
electricidad y otros establecidos en la Constitucién mexicana.3’
Esta importante aclaracion fue dada a conocer por Salinas en el
contexto del inicio de las negociaciones con Canada a fin de es-

33 Uno mds Uno, 7 de junio de 1990.
34 Uno mds Uno, 11 de junio de 1990.
35 Uno mds Uno, 13 de junio de 1990, primera plana.
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tablecer una zona de libre comercio entre México, Estados Uni-
dos y Canada, y no tanto para la formacion de un mercado co-
mun norteamericano. De esta forma, el 12 de junio, en el dltimo
dia de esa breve visita, Salinas dio instrucciones a Jaime Serra
Puche, secretario de Comercio y Fomento Industrial, para que
revisara las posibilidades de un acuerdo bilateral de libre comer-
cio entre México y Canada, similar al que ya habia firmado este
ultimo pais con Estados Unidos.36

La segunda mitad del mes de junio se vio caracterizada por
un desarrollo paralelo de los elementos “‘positivos’’ que apunta-
ban a la buena nueva del establecimiento de la zona de libre co-
mercio, con los elementos ‘‘negativos’’ enmarcados en el tema
sempiternamente conflictivo del problema del narcotrafico. Asi,
el 16 de junio, el subsecretario de Relaciones Exteriores, Sergio
Gonzalez Galvez, entregaba al embajador estadunidense Negro-
ponte las nuevas reglas para delimitar la presencia en territorio
nacional de los agentes de la DEA. Esto se daba en el contexto
de un perceptible endurecimiento de la actitud estadunidense
con respecto al caso Alvarez Machain reflejado, entre otras co-
sas, en un editorial de The New York Times del 13 de junio, que
llevaba el sugerente titulo de ‘‘Si, enjuicien al doctor Tortura”’
publicado al dia siguiente de haber concluido la visita de Sali-
nas. La editorial del prestigiado rotativo neoyorkino, considera-
ba que Estados Unidos tenia buenas razones para seguir el juicio
de Alvarez Machain porque no habia evidencia de que agentes
estadunidenses hubieran participado en el secuestro y, ,.or ello,
el gobierno estadunidense habia operado ‘‘dentro del marco es-
tablecido por la ley’’. Diez dias después, Don Daugherty, voce-
ro de la DEA en Washington, declaraba que ‘‘La DEA no sacara
a uno solo de los agentes que actualmente operan en México por
la simple y sencilla razén de que ese punto no esta a discusién’’.
El dia 27, al término de la ceremonia del dia internacional con-
tra el uso indebido y el tréfico ilicito de drogas, el procurador
general de la Republica, Enrique Alvarez del Castillo, confirma-
ba el envio de policias judiciales mexicanos a Estados Unidos
para que ‘‘colaboraran’’ con las autoridades de ese pais en la lu-
cha contra el narcotrafico, lo cual ya no debia ser visto como
una negociacion sino como una ‘‘aceptacion’’ entre los dos go-
biernos.3” Tres dias después, la Secretaria de Relaciones Exte-
riores y la Procuraduria General de Justicia se veian orilladas

36 Ibid., p. 7.
37 Uno mds Uno, 28 de junio de 1990, p. 13.
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a rechazar categéricamente las versiones mal fundamentadas de
Los Angeles Times, en el sentido de que el gobierno de México
habia autorizado a los agentes antinarcoticos estadunidenses a
portar armas durante sus operaciones en territorio mexicano.
Las mismas autoridades mexicanas tuvieron que aclarar que los
agentes de la DEA no gozaban de ‘‘inmunidad diplomatica’’.

Por el lado de la buena nueva del inicio de los preparativos
para el establecimiento de la zona bilateral de libre comercio, la
representante presidencial de Comercio Exterior de Estados
Unidos, Carla Hills, habia sefialado ya, desde el 15 de junio,
ante el subcomité de Comercio de la Camara de Representantes
de ese pais, que Estados Unidos buscaba por parte de México
‘‘una mayor apertura’’ que incluyera la banca, profundizara las
facilidades existentes en el mercado accionario, la extendiera a
seguros y transportacion y eliminara el mayor numero de barre-
ras comerciales. Durante su gira por Asia, Salinas podia decla-
rar en consecuencia, ante el maximo dirigente de Singapur, que
el éxito del modelo econémico mexicano no dependia exclusiva-
mente de la relacion comercial con Estados Unidos, sino de mu-
chos otros factores, tales como la eliminacién de aranceles, pro-
mover la inversion extranjera, impulsar la desregulacion interna
y privatizar las empresas publicas, con lo que se generaba con-
fianza a la actividad econdmica en el pais a la inversion foranea
y a la repatriacion de capitales.3® Una semana después, el presi-
dente Bush afirmaba que Estados Unidos se encontraba prepa-
rado para establecer un acuerdo de libre comercio con América
Latina y el Caribe, y que el primer paso en este proceso, conoci-
do como ‘‘Iniciativa para las Américas’’, seria el convenio fir-
mado con México, basado en tres factores fundamentales: co-
mercio, inversiones y reduccion de la deuda.3®

La ‘‘Iniciativa para las Américas’’ del presidente Bush no
seria tan facilmente bien recibida como llegd a pensarse en un
principio. Asi, el 2 de julio, el Miami Herald publicaba un edito-
rial que calificaba de ‘‘utdpica’’ la iniciativa de Bush, por pen-
sar que se podria concretar una zona de libre comercio con
América Latina, cuando las fuerzas proteccionistas del Congre-
so habian ‘‘despedazado’’ la iniciativa previa para establecer
acuerdos comerciales en la zona mucho mas restringida del Ca-

38 Uno mds Uno, 21 de junio de 1990.

39 véase el texto completo del discurso de George Bush del 27 de junio de
1990, conocido como ‘‘Iniciativa para las Américas’’, en Revista Mexicana de
Politica Exterior, /MRED, nim. 29, invierno de 1990, pp. 51-59.
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ribe. Ese mismo dia, el Financial Times consideraba ‘‘positiva’’
la iniciativa del presidente Bush pero agregaba, en el peculiar es-
tilo metaforico anglosajon, que ‘‘no hay que poner todos los
huevos de la recuperacion latinoamericana en la sola canasta de
la economia estadunidense’’. Ademads de que esta estrategia po-
dria generar posiciones muy incomodas para los paises involu-
crados, el Financial Times sefialaba atinadamente que América
Latina debia dejar ‘‘algunos huevos disponibles’’ para el impor-
tante papel que podrian desempeiiar en su desarrollo Japon y la
Comunidad Econdémica Europea.®

Por el lado latinoamericano, el 7 de julio se celebr6é en
Houston la llamada ‘‘cumbre alternativa econémica’’ de diri-
gentes opositores de Brasil, Colombia, Estados Unidos y Méxi-
co para rechazar la ‘‘Iniciativa para las Américas’’ del presiden-
te Bush. La ‘‘cumbre alternativa’’ reunia a lideres derrotados en
contiendas electorales como Luis Ignacio Lula da Silva de Bra-
sil, Adalberto Carbajal Salcedo de Colombia, Jesse Jackson de
Estados Unidos y Cuauhtémoc Cardenas Solorzano de México,
quienes firmaron un documento conjunto para rechazar abier-
tamente tanto la iniciativa de integracion de Estados Unidos y
América Latina, como la ‘‘politica neoliberal’’ de los siete pai-
ses mas industrializados del mundo, los cuales celebrarian una
reuniéon cumbre en Houston al dia siguiente. El grupo de los
‘“‘perdedores’’ declar6é que las grandes potencias industrializa-
das ‘‘no tienen ninguna consideracion de las necesidades latino-
americanas, y por ello es necesario detenerse y reflexionar que
hoy en dia la integracién de nuestros paises [latinoamericanos]
es lo primero’’.4!

La discusion sobre la ‘‘Iniciativa para las Américas’’ con-
tinuaria dandose en los dias inmediatamente posteriores a la
‘‘reunion alternativa’’ pero, a partir del 10 de julio, el tema del
narcotrafico volveria a ocupar el primer plano de la relacién bi-
lateral entre México y Estados Unidos. El dia 10, Fernando So-
lana, secretario mexicano de Relaciones Exteriores, advertia al
embajador estadunidense John D. Negroponte, que ‘‘la lucha
contra el trafico ilicito de estupefacientes en territorio nacional
seguiria siendo desarrollada exclusivamente por elementos me-
xicanos’’.42 El 13 de julio, la cancilleria mexicana volvia a

40 Financial Times, 2 de julio de 1990.

41 1.a Jornada, 8 de julio de 1990.

42 «Cronologia de noticias’’, Revista Mexicana de Politica Exterior,
IMRED, num. 29, invierno de 1990, p. 68.
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dirigirse a la embajada estadunidense en México para notificarle
que ‘‘por ningin motivo’’ se autorizarian permisos para sobre-
volar el territorio nacional ‘‘con el pretexto’’ de combatir el tra-
fico de estupefacientes, pues esta lucha deberia estar siempre
bajo el mando directo y exclusivo de las autoridades mexicanas.
No obstante, continuaba el comunicado, ‘‘la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores afirma que el gobierno de México ratifica su
decision y voluntad de seguir cooperando en la lucha contra el
narcotrafico y reitera que con la mayor energia, seguira toman-
do las medidas necesarias para evitar que el territorio nacional
sea utilizado con ese fin’’.43 El dia 20, la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores afirmaba que el gobierno de México habia orde-
nado a su embajada en Washington, solicitar al gobierno de Es-
tados Unidos la detenciéon provisional de Héctor Berrellez,
agente de la DEA en Los Angeles, y del informante de esa agen-
cia, el mexicano Antonio Garate Bustamante, por estar implica-
dos en el secuestro de Alvarez Machadin.*

Todas estas comunicaciones estaban a punto de detonar un
serio conflicto en la relacion bilateral de México y Estados Uni-
dos. Sin embargo, antes de que esto ocurriera, el embajador es-
tadunidense John D. Negroponte habia declarado en una confe-
rencia de prensa el dia 20 de julio, que 1990 habia sido un afo
sumamente fructifero para las relaciones entre México y Esta-
dos Unidos porque, entre otras cosas, se habian llevado a cabo
cuatro reuniones entre los presidentes Salinas y Bush y se habian
firmado mas de 12 acuerdos entre ambos paises, por lo que no
podia hablarse de fricciones serias entre ellos.*> A pesar de es-
tos buenos deseos, el 26 de julio el fiscal general de Estados Uni-
dos, Richard Thornburgh, desechd la demanda mexicana de ex-
tradicion de los dos agentes de la DEA implicados en el secuestro
de Alvarez Machain, como una mera ‘‘represalia’’ mexicana
contra los esfuerzos estadunidenses por aclarar el caso, advir-
tiendo que esa actitud podria llevar a la ruptura de la coopera-
cién en la lucha contra el narcotrafico. No conforme con esto,
Thornburgh acusé al gobierno de México de ‘‘no cooperar’’
adecuadamente en el esclarecimiento total de la tortura y asesi-
nato del agente Enrique Camarena. A pesar de la negativa de
Thornburgh para extraditar a Héctor Berrellez y Antonio Gara-
te, la Procuraduria General de la Republica informé, ese mismo

43 Uno mds Uno, 14 de julio de I990:, p. 9.
44 «Cronologia de noticias’’, op. cit., p. 69.
45 Uno mds Uno, 21 de julio de 1990, p. 7.
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dia, que insistiria en la extradicion de esas personas por conduc-
to de la Secretaria de Relaciones Exteriores, a fin de que fueran
detenidos y juzgados como responsables intelectuales del secues-
tro de Alvarez Machain.# Al dia siguiente, el canciller mexica-
no Solana Morales declaraba que la respuesta de Thornburgh
“‘no era satisfactoria’’ para el gobierno mexicano y que, por
ello, se insistiria en la necesidad de la extradicion ante los mas
altos niveles de la administracion de Bush.¥

~ La actitud estadunidense hacia México, en torno al caso de
Alvarez Machain, parecio cambiar repentinamente a principios
de agosto, poco después de que (el dia 2) Irak invadiera a Ku-
wait y se iniciara la gran ofensiva diplomatica de Estados Uni-
dos para afianzar todas sus alianzas internacionales, en especial
aquellas que, como la del potencial petrolero de México, se ma-
nifestaban en ese momento por su fundamental importancia es-
tratégica. Dentro de este contexto, no debia sorprender a nadie
que el dia 4, en una entrevista concedida a medios de comunica-
cion de México, el embajador estadunidense John D. Negro-
ponte declarara que su gobierno ya se encontraba analizando la
solicitud de México en relacion con la demanda de devolucion
de Alvarez Machain y de extradicion de los agentes de la DEA,
Héctor Berrellez y Antonio Garate Bustamante.*® Al dia si-
guiente, la representante presidencial de Comercio Exterior de
Estados Unidos, Carla Hills, anunciaba en Washington que su
pais estaba ‘listo para trabajar con sus socios comerciales que
hubieran impuesto medidas de apertura a sus economias, como
México”’, de quien se esperaba un gran potencial.* Hills sefiald
también que el presidente Bush habia volteado hacia la regién
latinoamericana y propuesto la ‘‘Iniciativa para las Américas’’
como formula de mayor cooperacion y beneficio mutuo y que,
por ello, el tema sobre el comercio entre México y Estados Uni-
dos seria el de la maxima prioridad en la octava Reunion Bina-
cional que se iniciaria tres dias después en Washington."

En su discurso de apertura de la octava Reunion Binacional
México-Estados Unidos, el canciller mexicano Fernando Solana
situaba el marco de esa reunion ‘‘en el contexto de la crisis en
el Medio Oriente’’, lamentaba la invasion iraki a Kuwait y soli-

46 Uno mds Uno, 27 de julio de 1990, p. 11.
47 Uno mds Uno, 28 de julio de 1990, p. 3.
48 ««Cronologia de noticias”’, op. cit., p. 72.
49 Uno mds Uno, 5 de agosto de 1990, p. 15.
50 Jbid.
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citaba ‘‘el retiro inmediato de las tropas invasoras’’. Con esas
palabras de aliento para los representantes estadunidenses, el
canciller mexicano podia pasar a elogiar a los presidentes Sali-
nas y Bush por haber ‘‘tomado la decision de revisar, sin oculta-
mientos, la naturaleza de la relacidn bilateral actual y previsi-
ble’’. La gran cordialidad pragmatica de la nueva relacién
especial entre México y Estados Unidos, que se habia iniciado
en 1988 pero eclipsado parcialmente en la primera mitad de
1990, parecio regresar plenamente por sus fueros cuando Solana
reconocid en esa Reunion Binacional la gran importancia de la
““Iniciativa para las Américas’’:

El presidente Bush comparte una vision de mediano plazo hacia
México y América Latina. Ese es el mensaje principal de su ‘‘Ini-
ciativa para las Américas’’. Recibimos con beneplacito el renova-
do interés de Estados Unidos en Latinoamérica. Coincidimos en
que facilitar los intercambios comerciales y la inversion en el conti-
nente es un paso indispensable para recuperar el desarrollo. Ese ha
sido uno de los principales anhelos de todos los latinoamericanos
durante décadas. Pensamos que el monto de recursos necesarios
debera aumentar conforme la iniciativa se vuelva realidad. Soste-
nemos también que una convocatoria para una mayor coopera-
cion en lo econémico no debe mezclarse con aspectos politicos. Es-
peramos con interés el ejercicio que le dé dimensidn cuantitativa
a dicha iniciativa. México puede contribuir en esa tarea.’!

El resultado final de la octava Reunién Binacional en lo refe-
rente al narcotrafico fue, sin embargo, muy decepcionante, pues
los acuerdos logrados se limitaron a ratificar los compromisos
bilaterales adquiridos en la reunion del 31 de mayo, y se dejaron
pendientes los casos de devolucion y extradicion solicitados por
el gobierno mexicano.’2 No obstante, el mismo dia 10, parecio
manifestarse un notable cambio de actitud estadunidense en tor-
no a esta cuestion, cuando precisamente por el lado del poder
judicial, y no tanto del ejecutivo, el juez Edward Raffedie pro-
nuncié un fallo que declaraba ilegales la aprehension y presen-
tacion de Alvarez Machdin ante la justicia estadunidense, por

51 vease el ““‘Discurso del secretario de Relaciones Exteriores, Fernando
Solana, en la apertura de la VIII Reunion Binacional México-Estados Uni-
dos’’, Revista Mexicana de Politica Exterior, IMRED, num. 29, op. cit., pp. 86-
88.

52 «“Quedé pendiente en la reunién de México con EU el caso de agentes
de la DEA’’, Uno mds Uno, 10 de agosto de 1990, p. 8.
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haber violado los tratados de extradicion firmados por los go-
biernos de México y Estados Unidos, al recurrirse a un secuestro
planeado, organizado y pagado por la DEA, con la autorizacion
de los dirigentes en Washington de tal corporacion antidrogas.>?
La noticia gener6é grandes expectativas en México, donde se
daba por hecho que el regreso de Alvarez Machain era ya una
mera cuestion de tiempo, pues la actitud estadunidense en torno
a este caso habia dado un notable viraje orientado al restableci-
miento de las condiciones de cordialidad. Después de todo, el
dia 14, el presidente Bush agradecia ptiblicamente desde Wash-
ington al presidente Salinas la cooperacion del gobierno mexica-
no en la crisis del Golfo Pérsico aun cuando, ante la pregunta
inquisitiva de un periodista impertinente, tuvo que reconocer
que no sabia el monto exacto de la oferta mexicana para proveer
de mads barriles de petrdleo a Estados Unidos.%*

El gozo de tan conveniente arreglo empezo a irse al pozo el
dia 18, al darse la noticia de que la corte de apelacion del IX Dis-
trito de San Francisco habia ordenado al juez Edward Raffedie,
‘‘bloquear’’ la orden de repatriacién en favor de Humberto Al-
varez Machdin, hasta que no se emitiera un dictamen sobre la
apelacion presentada por los fiscales especiales para el caso del
homicidio de Enrique Camarena Salazar. Raffedie manifesto
que el periodo extraordinario concedido a la fiscalia especial del
Departamento de Justicia estadunidense permitiria también es-
tudiar la posibilidad de fijar una fianza al acusado, tal y como
lo habia solicitado su defensor, Robert Steinberg.

A partir de ahi, se hizo publica la noticia de que los ‘‘blo-
queos’’, apelaciones, fijacion de fianzas y otros recursos del sis-
tema judicial estadunidense podrian llegar a prolongar el plazo
para la repatriacion de Alvarez Machain, hasta por un periodo
de dos afios.5’ .

A pesar de este nubarrén en el horizonte de la cordialidad
en la nueva era de la relacion especial entre México y Estados
Unidos, el gobierno del presidente Salinas haria esfuerzos adi-
cionales durante el resto del mes de agosto, a fin de evitar que
el caso de Alvarez Machain entorpeciera el restablecimiento de
la cordialidad bilateral entre los dos gobiernos. Asi, el dia 23 la
Secretaria de Relaciones Exteriores daba a conocer, en el Diario
Oficial de la Federacion, que en acatamiento a la resolucién del

33 Uno mds Uno, 11 de agosto de 1990, primera plana.
54 Uno mds Uno, 15 de agosto de 1990.
35 Uno mds Uno, 18 de agosto de 1990, p. 12.
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Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas adoptada el 6 de
agosto, el gobierno mexicano se sumaba oficialmente al embar-
go comercial en contra de Irak, con lo que se suspendia la expor-
tacion de todo tipo de productos a ese pais, con excepcion de
medicamentos y alimentos para no alterar las normas basicas de
una ‘“‘accion humanitaria’’. El dia 25, el presidente Salinas iria
todavia mas lejos al declarar que México estaba dispuesto a en-
viar soldados al Golfo Pérsico si las Naciones Unidas llegaran
a solicitarle que participara en una fuerza multilateral. En una
entrevista, ante diversos representantes de medios de comunica-
cion, el presidente Salinas declaro sin tapujos: ‘‘nosotros parti-
cipamos en la segunda guerra mundial con una fuerza con los
aliados y ciertamente responderiamos a cualquier peticion de la
ONU”’.5¢ Aun cuando tal declaracion fuera posteriormente ma-
tizada y no llegara a concretarse ninguna accion en ese sentido,
lo cierto es que no podia pasar desapercibida la voluntad presi-
dencial por mantener el éptimo tono de cordialidad en la rela-
cion bilateral con Estados Unidos.

A fines de agosto, la revista semanal The New Republic pu-
blicaba un articulo extraordinariamente favorable para la ima-
gen de México y del presidente Salinas en la opinién publica es-
tadunidense. Robert Pastor, autor del articulo y asesor del ex
presidente James Carter en materia de seguridad nacional, con-
sideraba que la apertura mexicana hacia Estados Unidos y la po-
sibilidad de que los dos paises firmaran un acuerdo de libre co-
mercio, representaban acontecimientos mucho mds importantes
para los intereses directos y cotidianos de Estados Unidos ‘‘que
la caida del muro de Berlin, o la crisis del Golfo Pérsico’’. Pas-
tor elogiaba a Salinas por haber tenido la valentia de lanzar una
estrategia de radical modernizacién econdémica, sin haber des-
truido las bases de su apoyo politico, todo lo cual daba mayores
probabilidades de éxito a la estrategia del gobernante mexicano
que a la del dirigente soviético Gorbachov. De acuerdo con esta
linea de analisis, Pastor consideraba que las reformas economi-
cas propuestas por Gorbachov se habian estancado porque ha-
bia desperdigado las bases de apoyo politico para llevarlas a
cabo mientras que el presidente Salinas habia consolidado el po-
der politico con el fin de apoyar e impulsar su modernizacion
econémica: ‘‘la cuestion fundamental —aseguraba Pastor—
consiste en ver si las reformas econdmicas de Salinas funciona-

56 Uno mds Uno, 25 de agosto de 1990, p. 20.
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ran y si la democracia podra esperar’’. Por el lado de la relacion
bilateral con Estados Unidos, Pastor concluia que en el momen-
to en que el presidente Salinas se habia decidido a desafiar las
tradiciones de estatismo y antiamericanismo, habia ‘‘transfor-
mado a México y a las relaciones México-estadunidenses mas
profundamente que cualquier otro presidente mexicano de este
siglo’’. La propuesta de la firma de un acuerdo de libre comer-
cio entre los dos paises tendria importantisimas repercusiones en
las esferas regionales, hemisféricas y geopoliticas y Estados Uni-
dos deberia estar consciente de la radical importancia que México
adquiria ahora como aliado estratégico. Por lo mismo, advertia
Pastor, ‘‘si México no tiene éxito en modernizar su economia y
democratizar su politica, Estados Unidos ya no podra escapar
a las consecuencias’’ pero, precisamente por ello, concluia Pas-
tor, el presidente Bush ‘‘tiene una oportunidad unica de refor-
mar nuestra mas importante y dificil relaciéon’’.5?

Durante el mes de septiembre, la agenda de la relacion bila-
teral se vio dominada por los temas del acuerdo de libre comer-
cio y por algunos incidentes fronterizos relativos a la violacion
de derechos humanos de trabajadores migratorios mexicanos.
En efecto, el proceso que conduciria a la firma de un acuerdo
de libre comercio entre México y Estados Unidos se inicio ofi-
cialmente el 10 de septiembre de 1990, cuando el presidente
‘Bush recibid la peticion oficial del presidente Salinas para ini-
ciar las negociaciones. Al notificar formalmente al Congreso,
maxima instancia para la definicion de la politica comercial in-
ternacional de Estados Unidos, sobre la intencion de su gobier-
no de entablar platicas con México para firmar un acuerdo de
libre comercio, el presidente Bush sefialo el 26 de septiembre en
Washington que tal convenio podria incluir también a Canada.
Una semana antes, el secretario mexicano de Comercio y Fo-
mento Industrial, Jaime Serra Puche, habia declarado a The
Wall Street Journal que la “‘Iniciativa para las Américas’’, pro-
movida por el presidente Bush, habia ‘‘atrapado la imaginacion
de Latinoamérica’’ para liberalizar el comercio de todo el he-
misferio y que, por ello, debia verse el paso inicial de la firma
de un acuerdo bilateral entre México y Estados Unidos, como
de “‘crucial importancia en un mundo de creciente interdepen-
dencia’’.

57 véase el resumen del articulo de Robert Pastor, publicado en The New
Republic el 31 de agosto de 1990, en El/ Nacional, 1 de septiembre de 1990,
p. 10.
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Por el lado de la violacion de los derechos humanos de los
trabajadores migratorios mexicanos, el 11 de septiembre, 50
consules mexicanos demandaron en Chicago, al canciller Sola-
na, un reforzamiento de los mecanismos de supervision para
evitar que los abusos contra los trabajadores migratorios en te-
rritorio mexicano restaran autoridad moral a la defensa de esos
trabajadores emprendida por los consulados de México en Esta-
dos Unidos.3® Al dia siguiente, el Consulado General de Méxi-
co en San Diego, California, se veia obligado a condenar la
agresion en la que un joven mexicano de 17 aiios perdia la vida
al recibir dos balazos disparados por un agente de la Patrulla
Fronteriza de Estados Unidos.*® Este tipo de incidentes se repi-
ti6 constantemente a lo largo de 1990, pero s6lo en aquellos me-
ses en que los conflictos derivados del problema del narcotrafico
amainaban, los medios de comunicacién podian cubrir adecua-
damente, de acuerdo con la importancia que merecen, los inci-
dentes fronterizos y la violacidén cotidiana de los derechos hu-
manos de los trabajadores migratorios mexicanos.

Durante octubre, el tema del narcotrafico siguioé sin ocupar
las primeras planas de la relacidn bilateral México-Estados Uni-
dos. Varias declaraciones de los gobernantes de los dos paises
pusieron en claro que la voluntad politica de los dos ejecutivos
se esforzaba por mantener en 6ptimos términos la cordialidad
de la ‘‘nueva relacion especial’’, aun cuando pudieran surgir
acontecimientos y circunstancias independientes al margen de
accion de esa voluntad politica, que pudieran llegar a ser vistos
como obstaculos conflictivos en la tendencia general hacia la
cordialidad pragmatica. Asi, el 1 de octubre, durante la inaugu-
racion de la exposicion ‘“México: esplendor de 30 siglos’’ en el
Museo Metropolitano de Arte en Nueva York, el presidente Sa-
linas sefialaba que el intercambio cultural entre México y Esta-
dos Unidos no constituia tan s6lo un tema mads en la agenda bi-
lateral, sino ‘‘mas bien el sustento que facilita los horizontes de
la cooperacion’’. Salinas consideraba asi que los ‘‘temas del co-
mercio, de 1a migracién, del narcotrafico y de la ecologia son re-
tos que resolveremos mejor amparados en el encuentro de las
culturas, en el aprecio por la creacidn del espiritu contiguo, de
quienes viven su vecindad como una valiosa oportunidad’’.0

38 véase ““Cronologia de noticias’’, en Revista Mexicana de Politica Exte-
rior, IMRED, nim. 29, invierno de 1990, p. 77. )

39 Ibid.

80 Uno mds Uno, 2 de octubre de 1990, p. 23.
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Ese mismo dia, ante el pleno de la XLV Asamblea General de
las Naciones Unidas, el presidente Salinas abogé por la paz, el
desarme y la cooperacion mundial, pero también demando la re-
tirada inmediata e incondicional de las tropas irakies que habian
invadido Kuwait, asi como la liberacion de rehenes y el respeto
a los acuerdos de la Convencion de Viena sobre inmunidades di-
plomaticas y consulares, todo lo cual fue visto con gran aproba-
cion por parte del gobierno estadunidense.b! A pesar de estas
pruebas de ‘‘buena voluntad’’ reciproca, para mediados de oc-
tubre la decisién unilateral estadunidense de poner un embargo
atunero a las exportaciones mexicanas, volvio a introducir un
elemento conflictivo en la relacion bilateral porque, entre otras
cosas, tal medida implicaba una reduccion de 1 500 000 délares
para la economia mexicana.%? El dia 25, el gobierno del presi-
dente Bush anunciaba, a través de su embajada en México, que
apelaria la orden judicial del embargo de atiin mexicano por
considerarla injusta. Después de todo, afirmaba el embajador
Negroponte, es indudable que México ha colaborado claramen-
te en la preservacidn de la ecologia marina.3

El asunto del embargo atunero no seria resuelto satisfacto-
riamente sino hasta el mes de noviembre, pero, desde octubre,
el gobierno mexicano era capaz de advertir claramente que tal
incidente no afectaba las tendencias francamente positivas que
la cooperacion bilateral generaba ya en otros ambitos de la
economia mexicana. Asi, el 30 de octubre, la Comisiéon Nacio-
nal de Inversiones Extranjeras informaba con entusiasmo desde
México, que el monto de la inversion extranjera directa acumu-
lada durante los dos primeros afios del gobierno de Salinas se
habia incrementado en 5§ 915 millones de ddlares, de los cuales
el 66% provenia de Estados Unidos. Ese mismo dia, Pemex in-
formaba que la exportacién de petréleo crudo ya habia alcanza-
do la cifra de 1 millén 376 mil barriles diarios, de los cuales se
destinaba mas del 56% al mercado estadunidense.® Por su par-
te, el secretario de Comercio, Jaime Serra Puche, informaba,
también a fines de octubre, que una muestra de la importancia
comercial del mercado estadunidense para México, la constituia
el hecho de que en 1990 se obtendria una captacion sin prece-
dentes de 33 mil millones de ddlares en divisas provenientes de |

8! Uno mds Uno, 2 de octubre de 1990, primera plana.
62 Uno mds Uno, 17 de octubre de 1990.
63 Uno mds Uno, 25 de octubre de 1990.
64 Uno mds Uno, 30 de octubre de 1990.
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la exportacion de productos manufacturados no petroleros a Es-
tados Unidos, y que este volumen podria incluso elevarse mas
con la firma de un acuerdo bilateral de libre comercio.6s

Con indicadores economicos tan prometedores, no debid
ser una sorpresa que en su segundo informe de gobierno, el pre-
sidente Salinas resumiera con satisfaccidn los logros diplomati-
cos alcanzados durante sus dos primeros afios de gobierno en la
relacion bilateral con Estados Unidos. Asi el 1 de noviembre, el
presidente Salinas informaba a la nacién:

Con los Estados Unidos de América buscamos una interaccion que
reconozca la importancia de la relacion bilateral para ambos
paises, destacando el didlogo, el respero y la reciprocidad. Se ha
insistido en el equilibrio de las relaciones comerciales y financie-
ras, en una cooperacion mejor en la lucha contra la delincuencia
y el narcotrafico, escrupulosa de la soberania del derecho nacio-
nal, de la buena fe. Hemos demandado un trato justo y humano
para los indocumentados, y se creé el Programa para las Comuni-
dades Mexicanas en el Extranjero. Durante el mes de junio realicé
una visita a Washington. En esa ocasion traté con el presidente
Bush los temas de la agenda bilateral y, en particular, los aspectos
mas alentadores del comercio entre nuestras naciones.%

Para Salinas, el tema de un posible acuerdo de libre comer-
cio entre México y Estados Unidos era el proyecto de mayor im-
portancia en el resumen de los logros diplomaticos obtenidos
durante su gestion presidencial y, por ello, en el segundo infor-
me de gobierno se cubrid este tema de manera muy especial ante
recelos de diversos tipos, manifestados en algunos sectores de la
opinion publica mexicana:

La negociacién de un acuerdo como el que pretendemos alcanzar
con los Estados Unidos no incluira tema alguno fuera del ambito
estrictamente comercial. Esta es la diferencia entre un acuerdo de
libre comercio y un tratado de mercado comin. Conservamos in-
tacta nuestra autonomia frente a terceros paises. Quiero ratificar
que la nacion mantendra la propiedad y el dominio pleno sobre los
hidrocarburos, y que el Estado seguira ejerciendo integramente las
facultades que le otorga el articulo 28 de la Constitucién para de-
sarrollar, de manera exclusiva, las areas estratégicas.5’

65 Ibid., p. 15.

66 Carlos Salinas de Gortari, ‘‘Segundo Informe de Gobierno’’, Uno mds
Uno, 2 de noviembre de 1990, p. iii.

67 Ibid. Véase también: “‘El logro de un Acuerdo de Libre Comercio,
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Durante noviembre de 1990, la agenda de la relacion bilate-
ral estuvo dominada por declaraciones, en ambos paises, de di-
versos grupos de opinion publica tanto en favor como en contra
de las posibles ventajas que pudiera tener la firma de un acuer-
do de libre comercio. Los preparativos para la proyectada reu-
nién de Bush y Salinas, a fines de mes en el estado de Nuevo
Leodn, también ocuparon un lugar central en la agenda de la re-
lacidn bilateral durante el mes de noviembre. En el contexto de
esa esperada reunion, deben situarse varios acontecimientos que
de algin modo podrian interpretarse como medidas promovidas
por los poderes ejecutivos de los dos paises para limar ‘aspere-
zas’’ pendientes en la relacion bilateral, a fin de tener el mejor
clima de cordialidad en la reunién de fin de mes, donde podria
esperarse una razonable redefinicion de la ‘‘nueva relacion espe-
cial’’ entre México y Estados Unidos. Si todo salia bien, el muy
dificil afio de 1990 podria culminar con acuerdos y declaracio-
nes conjuntos destinados a promover una cordialidad pragmati-
ca sin precedente en la relacion de los dos paises.

De esta forma, la ‘‘aspereza’’ del embargo atunero pendien-
te desde el mes de octubre comenzé a tener altas probabilidades
de ser resuelta satisfactoriamente para mediados de noviembre.
El dia 13, en el marco de la ceremonia de condecoracion con la
orden del Aguila Azteca al lider mexicano-estadunidense César
Chavez, el embajador Negroponte informaba a la prensa mexi-
cana que aunque un juzgado de primera instancia en California
habia negado la apelacién del presidente Bush para levantar el
embargo atunero a las exportaciones mexicanas, todavia estaba
pendiente la decision de una corte de segunda instancia, de la
cual el poder ejecutivo estadunidense esperaba una decision fa-
vorable a México lo mas pronto posible. Negroponte sefiald
también que era muy importante, para la opinion publica mexi-
cana, poder diferenciar claramente los ambitos de accion en Es-
tados Unidos del poder judicial y del poder ejecutivo, pues la
decision para levantar el embargo atunero no dependia de la
rama del ejecutivo sino de un juez y, por lo tanto, del poder ju-
dicial. ‘‘Nosotros —indicé Negroponte refiriéndose al poder
ejecutivo— hemos indicado claramente que no estamos de
acuerdo con el fallo del juez de California, y yo personalmente
he sometido un testimonio a la Corte que forma una parte del
argumento de la rama ejecutiva frente a nuestro sistema judi-

prioridad en politica exterior: csG’’, Uno mds Uno, 2 de noviembre de 1990,
p. 15.
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cial.’’6® Negroponte agreg6 que la rama del poder ejecutivo es-
tadunidense estaba convencida de que los esfuerzos mexicanos
para proteger a los delfines eran evidentes pero que, lamentable-
mente, esos esfuerzos no habian sido adecuadamente tomados
en cuenta por la decisidon del juez de California.®®

Tres dias después de estas declaraciones, la Corte de Apela-
ciones del IX Circuito en California, levantaba hasta febrero de
1991 el embargo atunero en contra de México. La Secretaria
de Pesca informaba que el 11 de febrero de 1991 el Tribunal de
Apelaciones de California revisaria nuevamente el asunto para
dictar la suspension definitiva, o por el contrario, reactivar el
embargo decretado el 10 de octubre por el juez Thelton Hender-
son. El levantamiento temporal del embargo atunero era expli-
cado por la Secretaria de Pesca como resultado de la habilidad
negociadora del gobierno meéxicano, e indicé también que tal
habilidad seguiria poniéndose a.prueba con el proposito de ase-
gurar que la suspensién del embargo fuera definitiva.’® Aunque
en tal explicacion no se menciond el importante papel que el
propio ejecutivo estadunidense habia desempeiiado para obte-
ner el fallo favorable a México, lo cierto es que los observadores
atentos de la relacion bilateral, no podian dejar pasar inadvertida
la importancia que la ‘‘voluntad politica’’ del presidente Bush
habia tenido en la consecucidén de este resultado satisfactorio.

También en el marco de los preparativos para la reunion de
Bush y Salinas en territorio mexicano, debe situarse un reporta-
je especial de la revista Time, publicado a mediados de noviem-
bre de 1990, en el que se describian las ‘‘formidables habilida-
des’’ de Carlos Salinas de Gortari para insertar a México en la
economia internacional al reducir la economia estatal, abrir el
pais hacia el exterior y atraer la inversion extranjera, todo lo
cual ‘‘le ha merecido elogios de los empresarios mexicanos y de
los lideres internacionales’.”! Jill Smolowe, corresponsal de
Time en México y responsable de ese reportaje especial, sefiala-
ba también que Salinas habia corregido habilmente la excesiva
y ‘‘peligrosa confianza que se tenia en el petréleo’’ cuyas expor-
taciones habian bajado en 1990 a menos del 35% del total de los
ingresos de las exportaciones, mientras que en 1982 habian lle-
gado a representar el 78% de los mismos. El reportaje concluia

68 Uno mds Uno, 13 de noviembre de 1990, p. 6.
 Ibid.

70 La Jornada, 16 de noviembre de 1990, primera plana.
"I Time, 19 de noviembre de 1990.
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con la observacidn de que la creciente exportacion de manufac-
turas mexicanas hacia Estados Unidos podria aumentar todavia
mas si México tuviera éxito en la firma de un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos, lo cual seria el tema mas impor-
tante a discutir en la reunidén que Salinas tendria con Bush a fi-
nes de mes en Monterrey.”?

El dia 23, el canciller mexicano Fernando Solana daba a co-
nocer, en conferencia de prensa, la agenda de la entrevista que
los presidentes de México y Estados Unidos tendrian en Monte-
rrey, con el fin de poner en claro que el petréleo no estaba in-
cluido en dicha agenda ni en la firma de un posible futuro acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos.”

Entre los dias 26 y 27 de noviembre se realizé por fin en
Monterrey el esperado encuentro entre Bush y Salinas, el cual
mantuvo el ambiente de cordialidad de lo que se dio en llamar,
a raiz del primer encuentro entre los dos mandatarios, “‘el espi-
ritu de Houston’’. En su discurso de bienvenida a Bush, Salinas
se pronuncio por una novedosa vecindad fundada en el respeto
y la amistad. Por su parte, Bush manifest6 que el futuro de la
relacion bilateral nunca habia prometido tanto porque ‘‘quere-
mos trabajar juntos para abrir un comercio libre, tan vital para
la creacion de trabajos y para la empresa en la economia de uste-
des y de la nuestra’’. Los dos presidentes reiteraron su compro-
miso de negociar un acuerdo de libre comercio, en el que Canada
pudiera participar, asi como analizar el estado de las consultas
sobre la ‘‘Iniciativa para las Américas’’ lanzada por el presiden-
te Bush. En respuesta a las inquietudes de algunos empresarios
mexicanos, el presidente Bush se comprometié también a vetar
disposiciones legislativas destinadas a mantener o aumentar el
proteccionismo comercial norteamericano.

En el Comunicado conjunto firmado el 27 de noviembre por
los dos presidentes, éstos acordaron tomar medidas para facili-
tar los intercambios y cruces fronterizos y condenaron los actos
de violencia cometidos recientemente en la frontera compartida;
asimismo, instruyeron a sus respectivos representantes en la Co-
mision Binacional para establecer mecanismos de resolucion sa-
tisfactoria de los casos pendientes y prevencién de nuevos inci-
dentes.” Durante la reunidn circuloé también un informe intitu-

2 Ibid.
3 Uno mds Uno, 24 de noviembre de 1990.
74 Veéase el texto del Comunicado Conjunto firmado por los presidentes
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lado ‘‘Reflexiones del Procurador General de Estados Unidos y
dictamenes de la DEA’’, el cual resaltaba los avances mexicanos
en la lucha contra el narcotrafico ‘‘mas alld de las palabras’’.
Otros acuerdos se refirieron a la bisqueda de mecanismos para
fortalecer la cooperacidn bilateral en materia de protecciéon am-
biental, intercambio educativo y cultural y turismo.”’

Al terminar la entrevista presidencial entre Salinas y Bush, el
subsecretario norteamericano de Estado, Lawrence Eagleburger
aseguraba, por su parte, que dentro del contexto de una resolu-
cioén en las Naciones Unidas, México apoyaria una solucion mili-
tar en el Golfo Pérsico. Esta declaracion se inscribia en el tono
de la gran importancia politica que revistio la reunién. En efecto,
al margen del comunicado conjunto firmado por los dos presi-
dentes, quedaba establecida la gran cordialidad que privo duran-
te toda la reunion y definio la ‘‘nueva relacion especial’’ bilateral.
Las novedades no eran muchas pero ahi se encontraban: clara
posicion de México en favor de ‘‘los aliados’’ en el conflicto del
Golfo Pérsico; reiteracion explicita de México como puente entre
el norte de América y los paises latinoamericanos y respeto a los
derechos humanos de los trabajadores migratorios mexicanos asi
como un compromiso conjunto de luchar contra el narcotrafico
con apego irrestricto al respeto de la soberania de cada pais.

El dia 29, durante la entrega del Premio Nacional de Cali-
dad, el presidente Salinas informaba que en materia de petroleo
no seria modificada la Constitucion: ‘‘asi se lo ratifiqué al presi-
dente Bush en nuestra entrevista —afirm¢é Salinas— aunque él no
lo habia tocado en la agenda de trabajo’’.’¢ El presidente Bush
confirmé al dia siguiente su posicidon a este respecto cuando de-
claré, en Washington, que Estados Unidos no deseaba la propie-
dad del petréleo ni de otros recursos minerales de México, sino,
en todo caso, la participacion conjunta en la exploracion del hi-
drocarburo, a lo que también estaba bien dispuesto el gobierno
mexicano, pues ‘‘México esta dispuesto a abrir campos a empre-
sas petroleras estadunidenses para que participen conjuntamente
en obras y servicios publicos relacionados con esa industria’’.”

Bush y Salinas en Revista Mexicana de Politica Exterior, IMRED, num. 30, pri-
mavera de 1991, pp. 137-139.

75 véase ‘‘Relaciones México-Estados Unidos, septiembre-noviembre de
1990*°, Informe Trimestral Estados Unidos, CIDE, vol. 1, nim. 0, octubre-
diciembre de 1990, p. 34.

76 «“Cronologia de noticias’’, Revista Mexicana de Politica Exterior,
nam. 30, p. 96.

77 Ibid.
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Aun cuando 1990 terminé con varios incidentes fronterizos
durante diciembre en los cuales ‘se violaron derechos humanos
de trabajadores migratorios mexicanos,’® puede decirse que és-
tos no pudieron nublar el alto contenido politico de la reunién
presidencial de noviembre en Monterrey donde predominé “‘el
espiritu de Houston’’ y se redefinieron los términos de la ‘‘nue-
va relacion especial’’, basada en la cordialidad pragmatica, e
impulsada por la voluntad politica de los presidentes Salinas y
Bush, a pesar de que tal cordialidad tuviera que desarrollarse
muy a menudo en medio de situaciones conflictivas.

Asi, aun cuando el caso de Alvarez Machdin no se resolvio
de acuerdo con las expectativas de la opinion publica mexicana,
por lo menos se redefinieron las condiciones de operacion de los
agentes de la DEA en México, al darsele al gobierno mexicano
un mayor grado de control y vigilancia sobre sus operaciones en
territorio nacional. Este intercambio se dio en el contexto de
una solucion negociada y pragmatica entre los dos gobiernos, y
con fundamento en la ‘‘voluntad politica’ de los ejecutivos de
los dos paises dado que, por lo menos en Estados Unidos, el po-
der ejecutivo no podia invadir el &mbito de accién del poder ju-
dicial, que era el que tenia —y todavia tiene— la ultima palabra
en casos como el del secuestro del médico mexicano.

Por el lado de los preparativos para la firma del acuerdo de
libre comercio entre México y Estados Unidos, en 1990 se prepa-
1o el terreno para que en 1991 se aprobara la ‘‘via rapida’’ para
negociar y firmar tal acuerdo.

La ““Iniciativa para las Américas’’, promovida por el presi-
dente Bush, tendria una contrapartida mexicana muy importan-
te en 1991 al convocarse la primera cumbre iberoamericana en
Guadalajara, misma que logro reunir a todos los dirigentes de
América Latina, con una capacidad de convocatoria que muy
dificilmente hubiera podido igualar el gobierno de Estados Uni-
dos, aunque sélo fuera por el dificil caso de Cuba.

Por ultimo, 1990 preparé también la posibilidad de que en
1991 se tuviera un mayor cuidado en la atencion y respeto a los
derechos humanos de los trabajadores migratorios mexicanos.
Todo esto contribuyd indudablemente a anunciar la continua-
cién en 1991 de ‘la cordialidad pragmatica en medio de situa-
ciones conflictivas’’ prefigurada en 1990 por la redefinicion, vir-
tuosa y voluntarista, de los términos de la nueva ‘‘relacién
especial’’ entre México y Estados Unidos.

8 Ibid. pp. 98 y 99.
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POR LOS TRABAJADORES MEXICANOS
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Durante la década de los ochenta, la tendencia generalizada de
la migracion entre México y Estados Unidos fue de un continuo
ascenso. La poblaciéon nacida en México que vivia en Estados
Unidos crecié de 2.5 millones en 1980, a 4.1 millones en 1988;
incluso, el peso relativo de los mexicanos dentro de la poblacion
total nacida fuera de Estados Unidos, pasé de 18 a 24% en esos
afios.!

Algunos hechos pueden ayudar a entender este fendémeno.
La demanda de mano de obra inmigrante aumento significativa-
mente en Estados Unidos; la restructuracién econdmica cred
puestos de trabajo en empresas de ensamblaje, de servicios y en
industrias manufactureras, que fueron cubiertos por trabajado-
res migrantes. A esto se suma una creciente escasez de fuerza la-
boral nacida en aquel pais.

La oferta de mano de obra mexicana, constituida por la po-
blacién “*expuesta al riesgo de emigrar’’, también crecié durante
los ochenta. A ello hay que agregar que la crisis econdomica du-

* El autor agradece a Manuel Garcia y Griego y a Irene Casique por sus
valiosos ~omentarios al borrador de este articulo.

** Centro de Estudios Demograficos y de Desarrollo Urbano, El Colegio
de México.

I Karen A. Woodrow y Jeffrey S. Passel, ‘“Post-IRcA undocumented im-
migration to the United States: An assessment based on the june 1988 cps’’,
en F.D. Bean, B. Edmonston y J.S. Passel, Undocumented migration to the
United States. IRCA and the experience of the 1980s, Rand Corporation y The
Urban Institute, 1990, pp. 34-75.
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rante el periodo deterioré profundamente el poder adquisitivo
de los salarios, lo que hizo mas atractiva la posibilidad de obte-
ner ingresos en dolares. Esto es, el crecimiento de la poblacion
en edad de emigrar y las presiones econémicas en México, entre
otras cosas, incrementaron el volumen de emigrantes potencia-
les a Estados Unidos.?2

Frente a este comportamiento de la migracion entre ambos
paises, es posible también suponer que el monto total de dinero
enviado o traido por los trabajadores mexicanos desde Estados
Unidos crecio, a medida que aumentd el volumen de emigrantes.

Pero, ;cual fue el monto de remesas enviadas desde Estados
Unidos a México en 1990?, ;cémo ha venido evolucionando el
envio de remesas?, ;jcudles son sus usos principales? En este tra-
bajo nos proponemos recoger algunas de las estimaciones mas
recientes sobre remesas en México, asi como examinar el signifi-
cado econdmico y social que éstas pueden tener para el pais y
para las regiones de mayor concentracion de migrantes.

LAS REMESAS CAPTADAS EN MEXICO: ALGUNAS ESTIMACIONES

Al hablar de remesas nos referiremos a la porcion de los ingre-
sos de los trabajadores migratorios, en este caso de los nacidos
en México, que es enviada o traida de Estados Unidos a nuestro
pais. Tales remesas pueden ser monetarias o en especie. Es difi-
cil “‘aislar’’ las remesas de otro tipo de operaciones y transferen-
cias comerciales porque pueden confundirse con transferencias
de divisas que tienen como origen alguna actividad productiva,
financiera o comercial en Estados Unidos. Lo importante es te-
ner claro que las remesas son producto del trabajo asalariado en
el exterior, aunque inevitablemente existiran transferencias de
divisas de mexicanos residentes en Estados Unidos que tengan
otro origen, y que se suman al monto total de remesas.

Pero cabe preguntarse, ;cual es la poblacidn susceptible de
enviar remesas desde Estados Unidos a México? Atendiendo al

2 Una exposicion detallada de las condiciones de la demanda y la oferta
de mano de obra mexicana en Estados Unidos, se presenta en los trabajos de
Wayne Cornelius, ‘‘La demanda de fuerza de trabajo mexicana en Estados
Unidos’’, y Manuel Garcia y Griego, ‘‘La oferta de emigrantes mexicanos a Es-
tados Unidos, 1990-2010’’; ambos en J.A. Bustamante y W. Cornelius
(coords.), Flujos migratorios mexicanos hacia Estados Unidos, Fondo de Cul-
tura Econdmica, México, 1989.
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lugar de residencia, los individuos que pueden enviar fondos son
aquellos trabajadores migratorios que residen permanentemente
en Estados Unidos, y aquellos que residen en México pero que
trabajan por determinadas temporadas en el pais vecino. El
Banco de México, por ejemplo, sostiene que las remesas familia-
res son hechas por ‘“...los mexicanos y extranjeros de origen
mexicano residentes en el exterior’’,3 definicién que suponemos
que esta incluyendo a todos los trabajadores presentes en Esta-
dos Unidos en un afio dado.

Respecto de la calidad migratoria, tanto los trabajadores
migratorios con documentacion para laborar en Estados Unidos
como los que no la tienen, son individuos potencialmente sus-
ceptibles de enviar fondos desde el exterior. Cominmente se
tiende a asociar al trabajador indocumentado con aquel que tie-
ne su residencia habitual en México y al trabajador documenta-
do con aquel con residencia habitual en Estados Unidos. Diez-
Canedo, por ejemplo, afirma que el trabajador documentado
no tiene motivos para enviar dinero a México por tener a sus fa-
miliares en Estados Unidos; ademas, sostiene que ‘. . .se puede
suponer con bastante seguridad que solamente los ilegales, en
general, pueden tener motivo para enviar ordenes de pago a
Meéxico’’.4 En realidad, no existe la informacion para determi-
nar las cantidades que estas dos categorias de trabajadores mi-
gratorios envian; sin embargo, si existe la suficiente evidencia
empirica para afirmar que todos ellos hacen envios.

Otro aspecto fundamental para analizar el proceso de trans-
ferencia de fondos desde el exterior, es determinar los mecanis-
mos a través de los cuales se envian las remesas. De manera ge-
neral, se pueden identificar dos grandes grupos: a) los envios
que se realizan a través de mecanismos formales, como son el
sistema bancario y los servicios telegrafico y postal, y b) los que
emplean mecanismos informales, por ejemplo, dinero llevado
personalmente o enviado con algin familiar.

La caracteristica basica del primer grupo es que las remesas
pueden ser contabilizadas, como en el caso de los giros telegra-
ficos y postales; o estimados, como sucede con los money
orders, cheques personales y giros bancarios. Esto es, existe la

3 Banco de México, Informe Anual 1990, p. 264. (Cursivas nuestras.)

4 Juan Diez-Canedo, La migracion indocumentada de México a los Esta-
dos Unidos. Un nuevo enfoque, Fondo de Cultura Econémica, México, 1984,
pp. 36 y 38.
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posibilidad de tener un registro de tales operaciones y, a su vez,
ser incluidas en la balanza de pagos.

En el caso de los envios hechos a través de mecanismos in-
formales, que generalmente son envios de dinero en efectivo o
en especie, no se tiene ningun tipo de registro; sélo se han podi-
do realizar algunas estimaciones con base en encuestas aplicadas
a trabajadores migratorios, tanto en México como en Estados
Unidos.

Las estimaciones que se exponen a continuacién contem-
plan algunos de los aspectos hasta aqui mencionados, en cuanto
a cudl es el origen de las remesas, quiénes son los remitentes y
cuales son los mecanismos empleados para el envio. Tales esti-
maciones han sido elaboradas por el Fondo Monetario Interna-
cional, Telecomunicaciones de México-Servicio Postal Mexica-
no y el Banco de México.

Fondo Monetario Internacional

Los analisis que a nivel mundial se han hecho sobre remesas de
trabajadores en el extranjero, han tomado como fuente de in-
formacion las cifras que anualmente publica el Fondo Moneta-
rio Internacional (FM1). En todos ellos se coincide en que las ci-
fras del FMI sobre remesas y transferencias desde el exterior
generalmente estan subestimadas, debido a que no todos los en-
vios son captados por el sistema bancario, ni contabilizados en
la balanza de pagos.’ i

El FMI contempla tres categorias que diversos autores han
considerado como remesas; éstas son: g) ingresos por trabajo
(labor income), que son los ingresos acumulados por trabajos
temporales en el extranjero, con menos de doce meses de dura-
cion; b) remesas de trabajadores (workers’ remittances), que
son las transferencias privadas de trabajadores que han residido
en el extranjero por mas de un aiio, y ¢) transferencias de mi-
grantes (migrants’ transfers), que son el conjunto de flujos de

5 Véanse los trabajos de Gurushri Swamy, International migrant workers’
remittances: Issues and prospects, World Bank Staff, Working Paper nim.
481, Washington, D.C., 1981; Sharon Russell, ‘‘Remittances from internatio-
nal migration: A review in perspective’’, World Development, vol. 14, nim.
6, 1986, pp. 677-696, y el articulo de Charles B. Keely y Bao Nga Tran, ‘‘Re-
mittances from labor migration: Evaluations, performance and implications’’,
International Migration Review, vol. 23, nim. 3 (87), Nueva York, 1989.
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bienes y activos financieros que resultan de la migracién por
cambio de residencia.®

En el caso de México unicamente en dos de estos rubros
aparece informacion sobre dinero transferido desde el exterior:
remesas de trabajadores e ingresos por trabajo. En el cuadro 1
se observa que de 1982 a 1989 se presentd un incremento del
177% en las transferencias hechas desde el exterior, al pasar de
280 millones de dolares durante el primer afio, a 777 millones de
délares en 1989. Lo que se consigna en la columna de remesas,
son las transferencias hechas a través de giros telegraficos, y en
el rubro de ingresos por trabajo se incluyen las ganancias netas
de los mexicanos residentes en el extranjero (clasificados en las
estadisticas del Banco de México dentro del rubro de transaccio-
nes fronterizas).

CUADRO 1

Meéxico. Remesas de trabajadores e ingresos por trabajo, 1982 y 1989
(millones de ddlares)

Ingresos Crecimiento respecto

Aro Remesas por trabajo Total " del afio anterior
1982 98 182 280

1983 111 153 264 —5.71

1984 177 240 417 57.95

1985 173 298 471 12.95

1986 180 328 508 7.86

1987 207 368 575 13.19

1988 209 415 624 8.52

1989 321 456 777 24.52

Fuente: International Monetary Fund, Balance of payments statistics, vol.
41, parte 1, 1990, p. 443.

La informacién que publica anualmente el FMI es el inico
registro de remesas que muestra la evolucion que éstas tuvieron
durante la década de los ochenta. Como se puede observar en
la columna que recoge el crecimiento anual, si bien se presenta
a partir de 1984 una tendencia continua al alza, no hay un creci-
miento regular ni constante entre 1982 y 1989. Mas adelante se
hace algin comentario respecto de una posible subestimacion de
estas cifras.

6 International Monetary Fund, Balance of payments manual, pp. 108
y 116.
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Telecomunicaciones de México y Servicio Postal Mexicano

En noviembre de 1990 Telecomunicaciones de México (Tele-
comm, antes Telégrafos Nacionales) y el Servicio Postal Mexi-
cano (Sepomex) dieron a conocer un estudio en el que sefialan
que entre la poblaciéon México-americana residente en Estados
Unidos, estimada en 13 millones de personas, y los migrantes in-
documentados, poblacion que a su vez estiman en 9 millones de
trabajadores, enviaron a México ‘‘. . . un monto anual estima-
do por concepto de transferencias personales cercano a los 6 mil
millones de délares [...] Ambos grupos transfieren voliimenes
similares”’.”

Para Telecomm y Sepomex en la década de los ochenta las
transferencias de dinero de Estados Unidos por concepto de en-
vios particulares se han incrementado en 650%, y esperan que
la tasa de crecimiento de las mismas se incremente en razén de
un 45% anual en los noventa.

Este estudio cita un trabajo de la compaiiia consultora nor-
teamericana Rand Corporation, en el que se sefialan los meca-
nismos utilizados por los mexicanos para hacer sus envios des-
de Estados Unidos, y la proporcidén que cada uno de éstos tiene
en el total de remesas enviadas. Son transferidas mediante giros
telegraficos 11% de las remesas; mediante giros postales, 0.6%;
el dinero en efectivo enviado por correo ordinario suma 3%; el
dinero enviado a través de bancos, 7%; el dinero traido perso-
nalmente por los migrantes asciende a 72.4%, y a través de otros
medios, 6 por ciento.

Sobre esta informacion llama la atencién, en primer lugar,
el monto total de remesas, que Telecomm y Sepomex estiman en
6 mil millones de ddlares y, segundo, el porcentaje que se dice
es traido personalmente por los trabajadores, que en términos
absolutos ascenderia a 4 344 millones de dolares. Independien-
temente de que mas adelante se comenten estas cifras, conviene
hacer notar que el estudio en cuestion no hace referencia a los
procedimientos empleados para hacer sus estimaciones, tanto
del monto total de las remesas, como de las cantidades enviadas
por los distintos medios empleados para hacer los envios.

7 Telecomunicaciones de México y Servicio Postal Mexicano, Transferen-
cias personales de Estados Unidos a México, noviembre de 1990.
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Banco de México

Después de varios aiios de estar probando una metodologia para
la estimacion de remesas, el Banco de México publico en su In-
forme anual 1990 las primeras cifras sobre remesas. Antes de
1989, la balanza de pagos de México tnicamente registraba las
transferencias hechas a través de telégrafos y correos, que son
las que se consignan en la balanza de pagos elaborada por el
Fondo Monetario Internacional dentro del rubro de ‘‘remesas
de trabajadores’’ (workers’ remittances). A partir de 1990 se hi-
cieron modificaciones en la elaboracidn de la balanza de pagos,
pues entre otras cosas se inicio un sistema de captacion de lo que
el Banco de México llama ‘‘remesas familiares’’.

Este procedimiento consiste en hacer muestreos sistematicos
de documentos recibidos por bancos comerciales mexicanos,
que son los money orders y cheques de persona a persona con
valor hasta de 2 500 délares. Para estimar el monto total de los
envios, se conjunta la informacion de las muestras con los datos
de un censo sobre remesas que se levantd durante el mes de
agosto de 1990 a todas las sucursales bancarias y casas de cam-
bio del pais.?

Tal procedimiento para la estimacion de las remesas habla
del interés del gobierno mexicano y demds instancias financieras
por conocer el volumen de las transferencias monetarias prove-
nientes del exterior, especialmente de Estados Unidos.

En el cuadro 2 se observa que en 1989 las remesas familiares
sumaron 1 682 millones de dolares y en 1990 esta cifra aumentd
a 1 972 millones de ddlares. En ambos afios la mitad de las re-
mesas fueron captadas por el sistema bancario nacional, alrede-
dor del 30% por las casas de cambio y el 20% por telégrafos,
aunque, a su vez, las casas de cambio revendieron al sistema
bancario nacional el 33% de las remesas captadas; esto es, del
total de remesas compradas por las casas de cambio, una tercera
parte es también captada por los bancos.

De los tres mecanismos de envio de dinero que contempla
el Banco de México para la elaboracion de sus estimaciones, a
partir de la informacién del cuadro 3 se advierte que el 70% del
volumen total de dinero enviado se hace a través de los money
orders, alrededor del 20% a través de giros telegraficos y el 10%
mediante cheques personales.

8 Banco de México, Informe anual 1990, pp. 23 y 264.
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CUADRO 2

México. Estimacion de las remesas familiares compradas por el sistema
bancario nacional, casas de cambio y Telégrafos Nacionales, 1989 y
1990 (millones de dolares)

Denominacion 1989 1990
Remesas compradas por el sistema

bancario a particulares y empresas 860.98 960.92
Remesas compradas por casas de cambio 497.06 554.75
Remesas via giros telegraficos 323.94 456.76
Total 1 681.98 1972.43

Fuente: Banco de México.

Ademas, del total de documentos contabilizados (que alcan-
zaron 6.4 millones en 1989 y 7.2 millones en 1990), entre el 76
y el 79% fueron money orders, el 5% cheques y entre 16 y 19%
fueron giros telegraficos. Esta informacion nos esta indicando
que los trabajadores migratorios mantienen su preferencia por
los money orders, por encima de otro tipo de envio.?

A partir de estos datos, el Banco de México estima que el
promedio de dinero enviado a través de los distintos mecanis-
mos de operacion fue de 263 ddlares en 1989 y de 274 en 1990,
por transferencia. Estas cifras son mucho mayores a las encon-
tradas por Diez-Canedo en su estudio realizado sobre remesas
en el afio de 1975; en este trabajo se sefiala que los giros y che-
ques enviados por los mexicanos indocumentados desde Estados
Unidos ascendian en promedio a 157 ddlares. Empero, no hay
que perder de vista que entre una estimacion y otra median 15
afnos.

Al confrontar las estimaciones presentadas —FMI, Tele-
comm y Sepomex y Banco de México— resulta evidente que
existe una gran disparidad en las cifras, que probablemente obe-
dece a la metodologia empleada en su elaboracion.

En el caso de la estimacion presentada por el FMI hay una
clara subestimacion del monto total de remesas, en virtud de que
no se estan incluyendo los envios realizados a través de instru-

9 Esto también ilustra que se haya concertado en 1989 la emisién del Mo-
ney Order Postal International, entre el United States Postal Service y el Servi-
cio Postal Mexicano. Con este nuevo instrumento lo que se pretende es darle
mas seguridad al envio, ya que s6lo puede ser cobrado en México por el benefi-
ciario.
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CUADRO 3
México. Remesas familiares segiin tipo de documento empleado por
nimero de documentos y valor promedio de los envios, 1989-1990

Tipo de * Monto Niumero de Promedio
documento (millones documentos . de envio
empleado de ddlares) (miles) - (ddlares)
1989 B
Money orders : 1 199.66 ) 5 040.54 238
Cheques 158.37 337.53 469
Giros telegraficos 323.94 1016.44 319
Total 1 681.97 6 394.51 263
1990 . ;
Money orders 1375.44 ©5441.48 253
Cheques o N .. 140.23 334.92 419 .
Giros telegraficos ) 456.76 . 141391 323
Total : 1972.43 -7 190.31 - 274

Fuente: Banco de México.

mentos como los money orders y los cheques personales, y tam-
poco estan contemplados los envios realizados a través de meca-
nismos informales.

Los 6 mil millones anuales dados a conocer por Telecomm
y Sepomex nos parecen una cifra sobrestimada. La proporcion
que los autores de este documento le atribuyen al monto de reme-
sas que los trabajadores migratorios traen consigo en su retorno
a México (72%), significaria —tomando como base la cifra del
Banco de México de 2 mil millones de doélares relativa a las
transferencias realizadas por vias formales— que a México in-
gresaron en 1990 mds de 7 mil millones de dédlares, cantidad que
nos parece por demas sobreestimada. '

Frente a esta estxmac:én las cifras del Banco de México, pa-
recen constituir una informacién més confiable, aun cuando
igualmente estdn sujetas a posibles fallas, en virtud de la com-
plejidad implicita al logro de una estimacién verosimil del mon-
to de las remesas.

La posible sobrestimacién o subestimacién de la cifra de
2 000 millones de ddlares para 1990, publicada por el Banco
de México, puede estar relacionada con el hecho de que se conta-
bilizan los cheques personales de hasta 2 500 dolares. La sobresti-
macién se presentaria al incluir cheques personales menores a
esa cifra tope, que sean producto de algun tipo de operacién co-
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mercial; es decir, se estarian contabilizando como remesas canti-
dades de dinero que no lo son. Por el contrario, la subestima-
cion se presentaria al no considerar las remesas enviadas a través
de cheques personales con cantidades mayores a los 2 500 doéla-
res. Como quiera que sea, en caso de presentarse alguna varia-
cion atribuible a estos aspectos, seria poco significativa, ya que
para 1990, unicamente el 7% de los instrumentos utilizados para
enviar fondos desde Estados Unidos fueron cheques personales.

Cabe sefialar que, al igual que la informacion del FMI, las
cifras del Banco de México no contemplan los envios realizados
mediante mecanismos no oficiales. Tal situacion si estaria signi-
ficando una subestimacién importante de las remesas que anual-
mente ingresan al pais.

El dinero en efectivo que los trabajadores traen personal-
mente en su retorno o en sus visitas a México continda siendo
un dato muy debatido y sobre el cual existen distintas cifras.

Manuel Garcia y Griego y Francisco Giner de los Rios esti-
maron, con base en distintos estudios e investigaciones de cam-
po, que en 1984 el monto de dinero traido a México por los tra-
bajadores indocumentados ascendié a 225 millones de ddlares.
Esta cifra significa que cada trabajador traia en promedio 458
ddlares. 10

Jesus Arroyo y colegas, a partir de una encuesta levantada
durante 1989 en comunidades de Jalisco, con una muestra de
511 hogares de trabajadores migratorios, encontraron que sola-
mente el 25% de los migrantes trajeron consigo dinero a Méxi-
co, aunque la cifra promedio de dinero traido por trabajador
fue de 1 337 ddlares.!!

Wayne Cornelius, en una encuesta levantada entre 1988 y
1989 en tres comunidades de los estados de Jalisco, Michoacédn
y Zacatecas, captd que las dos terceras partes del total de traba-
jadores entrevistados (798), trajeron dinero consigo en su ulti-
mo viaje a México. El promedio de dinero traido fue de 2 718

10 E] promedio de dinero enviado por trabajador fue tomado de un traba-
jo elaborado por Wayne Cornelius, con base en una encuesta aplicada en agos-
to de 1976. Véase Garcia y Griego y Giner de los Rios, ‘‘;Es vulnerable la eco-
nomia mexicana a la aplicacién de politicas migratorias estadunidenses?’’, en
M. Garcia y Griego y G. Vega (comps.), México-Estados Unidos, 1984. El Co-
legio de México, 1985, pp. 237-238. )

1 Jesis Arroyo, Adridn de Leén y Basilia Valenzuela, Migracion rural
hacia los Estados Unidos. Un estudio regional en Jalisco. Archivo TEMPO-
RAL.SYS (sPss/3.1).
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dolares por trabajador, con una media de 2 000 ddlares.!?

No es nuestro proposito en este trabajo hacer alguna estima-
cion del monto de dinero enviado o traido a México por canales
informales. Empero, nos interesa dejar constancia de que, al
menos en algunas entidades de fuerte emigracion hacia Estados
Unidos, las cantidades de dinero traidas por los trabajadores,
sumadas a las remesas en especie, como son aparatos electrodo-
mésticos, ropa, juguetes, e incluso vehiculos automotores, no
son nada despreciables.

Mucho se ha escrito sobre el riesgo que significa cruzar la
frontera y llegar hasta el lugar de origen trayendo dinero en
efectivo. Sin embargo, es probable que el incremento en el nu-
mero de residentes legales en los ochenta, asi como la prolifera-
cion de traslados via aérea, hayan contribuido a aumentar el vo-
lumen de dinero mediante este mecanismo. De no ser asi, no
podria explicarse el importante mercado de dolares en efectivo
que existe en determinadas regiones de fuerte tradicion migrato-
ria como Zacatecas, Jalisco, Michoacan y Guanajuato.

SIGNIFICADO ECONOMICO Y SOCIAL DE LAS REMESAS

A pesar de que la cifra de 2 mil millones de ddlares, manejada
por el Banco de México, no considera los envios por canales in-
formales, lo cual habla de que el monto total de remesas debe ser
mayor, dicha cantidad, en principio, es bastante considerable.

Al analizar algunos indicadores de la balanza de pagos del
informe del Banco de México en 1990 (cuadro 4), se puede ad-
vertir que las remesas familiares son equiparables a 7.4% del to-
tal de las exportaciones en 1989 y 1990; ademds, son compara-
bles con el monto de las exportaciones agropecuarias de ambos
afos. En relacion con los rubros de servicios por transforma-
cion de la industria maquiladora y del turismo extranjero, el va-
lor relativo de las remesas familiares fue de 55% en el prlmer
caso y de 57% en el segundo.

Los datos anteriores dan cuenta de la importancia que tie-
nen las remesas a nivel nacional. Sin embargo, si plantedramos

12 Wayne Cornelius, Labor Migration to the United States: Development
Outcomes and Alternatives in Mexican Sending Communities, Final Report to
the Commission for the Study of International Migration and Cooperative
Economic Development, San Diego, 1990, p. 67.
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CUADRO 4
México. Algunos indicadores de la balanza de pagos, 1989~l990
(millones de: dolares)

Concepto : -1989 1990

Exportaciones totales 22 764.9 26 773.1

‘Agropecuarias . © 17539 ' 2 162.4
Industria maquiladora 30473 . 3 635.4
Turismo extranjero 2 954.0 ) ) 3 400.9
Remesas familiares 16819 . 1972.4

- ‘Fuente: Banco de México, Informe Anual 1990.

como hipétesis que su distribucion territorial es la misma que
presenta la emigracién, ello supondria que las remesas tienden
a concentrarse en determinadas entldades, Yy que por tanto su
importancia es ain mayor a nivel regxonal _

A’continuacion presentamos un ejercicio que puede ilustrar
el peso que tienen las remesas en el nivel regional.

En la encuesta levantada por el Consejo Nacional de Pobla-
cion en la Frontera Norte a 9 631 trabajadores indocumentados
devueltos por autoridades de Estados Unidos, en diciembre de
1984, se encontré que ocho estados de la Republica aportaron
el 68.7 % del total de emigrantes: Baja California 10.2%, Chi-
huahua 15.7, Guanajuato 7.7, Guerrero 4.4, Jalisco 10.0, Mi-
choacén 11.1, Sonora 5.2 y Zacatecas 4.4 por ciento.!3

Al aplicar esta misma distribucién porcentual al monto total
de remesas enviadas a México durante 1989 y 1990 (cantidades
estimadas por el Banco de México) obtenemos que esos ocho es-
tados captaron 1 156 millones de ddlares en 1989 y 1 355 millo-
nes de dolares en 1990 (cuadro 5). Esta operacion supone que
el promedio de envios por migrante, es igual entre los ocho esta-
dos considerados y el resto de la Republica.

Si se comparan estas cifras con algin indicador econémico
por entidad federativa, es posible tener una idea de lo que ese
dinero representa en el nivel regional. En el cuadro 5 se presen-
tan las cifras convertidas a délares de la inversion publica fede-
ral (IPF) ejercida para 1989 y autorizada para 1990, y una esti-
macién de las remesas por estado.

13 C.onéejo Nacional de Poblacién, Encuesta en la Frontera Norte a tra-
bajadares indocumentados devueltos por las autoridades de los Estados Unidos
de Ameérica, diciembre de 1984 (ETIDEU).
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La 1PF de los ocho estados de mayor concentracion de mi-
grantes fue, en 1989, de 1 426 millones de dolares y para 1990,
1 698 millones de délares. Confrontando las cifras de la IPF con
las de remesas, se advierte que los envios de fondos desde Esta-
dos Unidos fueron el equivalente al 80% de la IPF para ambos
afios. Es relevante que en tres entidades, Baja California, Chi-
huahua y Zacatecas, las remesas sobrepasan a la IPF. Las dos
ultimas la duplican en el afio de 1990.

CUADRO 5

México. Inversién publica federal e hipétesis de distribucion
de remesas para algunos estados de la Repiblica, 1989- 19902
(millones de doélares)®

1989 . 1990 .
Estado IPF Remesas¢ : IPF Remesas¢
Baja California 168 172 161 201
Chihuahua 182 264 159 310
Guanajuato 121 130 185 152
Guerrero 142 74 S 252 - 87
Jalisco 239 168 280 197
Michoacan 392 187 . 454 - 219
Sonora 138 87 163 103
Zacatecas 43 74 45 87
Subtotal 1 426 1156 1 698 1355
Otras entidades 7 476 526 9 696 617
Total 8 902 1 682 11393 1972

a Para 1989 se trata de inversion ejercida y para 1990 inversion autoriza-
da. La informacion fue tomada del Segundo Informe de Gobierno, 1990, pp.
473 y 497.

b Para la conversion a dolares de la IPF se consideraron los siguientes ti-
pos de cambio anualizados: en 1989, 2 483.38 pesos por dolar, y en 1990,
2 843.51 pesos.

¢ El monto de.remesas por entidad se calculé relacionando el total de en-
vios estimado por el Banco de México, con la distribucion territorial de los mi-
grantes que arrojo la ETIDEU. Esto con base en la hipétesis -de que el lugar de
residencia de los migrantes y el destino de las remesas siguen una misma distri-
bucidn.

El tercer rubro en importancia de la inversion publica fede-
ral, después de los gastos destinados al sector de energéticos y
al sector comunicaciones y transportes, es el relativo al Progra-
ma de Solidaridad y Desarrollo Regional. Este ultimo rubro
participa con alrededor del 15% del total de la IPF. Para 1989,
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los gastos del Programa de Solidaridad ascendieron a 1 478 mi-
llones de doélares y para 1990 se le aprobd un presupuesto de
1 628 millones de ddlares.!* No deja de ser elocuente el hecho
de que las remesas enviadas por los trabajadores migratorios
desde Estados Unidos sean superiores al presupuesto del Pro-
grama Nacional de Solidaridad en un 14% para 1989, y en un
21% en 1990.

Existen algunos estudios orientados a medir el monto de re-
mesas por estado. Ethelvina Rivas y Martha Valdez (1987), a
partir de un muestreo de giros bancarios, érdenes de pago y ope-
raciones de cambio de ddlares en efectivo, de cuatro bancos co-
merciales del estado de Zacatecas, estimaron que en el afio de
1986 la entidad captd 83 millones de ddlares.!’ Pese a que esta
estimacion no incluye las remesas que los trabajadores traen
consigo, contrasta con la manejada por el gobierno del estado,
el cual sostiene que Zacatecas recibe anualmente 200 millones de
dolares por concepto de los envios hechos por los zacatecanos
que laboran en Estados Unidos.!6

Destino de las remesas

Tradicionalmente las remesas han sido empleadas, en una pro-
porcién muy alta, para satisfacer las necesidades inmediatas de
los migrantes y sus familias: alimentacion, vestido y otro tipo de
gastos domésticos. También se han destinado a lo que se ha de-
nominado inversiéon productiva, aunque en menor proporcion:
compra de tierra, maquinaria o instalacion de algin pequefio
negocio.

En el cuadro 6 se observa que, de acuerdo con tres encuestas,
entre el 70 y el 83% de las remesas han sido empleadas en gastos
domésticos. El porcentaje restante se divide entre otros gastos de
consumo ¢ inversiones productivas.

Al examinar la forma en que los migrantes y sus familias
emplean sus remesas, nos surgen dos interrogantes: jha habido
algun cambio en sus patrones de gasto, particularmente a conse-

14 poder Ejecutivo Federal, Segundo Informe de Gobierno 1990. Anexo,
pp. 473 y 497.

15 Ethelvina Rivas y Martha Valdez, ‘‘Aproximacion al impacto del in-
greso por emigracion en Zacatecas’’, tesis de licenciatura, Escuela Nacional de
Economia, Universidad Auténoma de Zacatecas, 1987.

16 Ibid., p. 34.



REMESAS ENVIADAS POR MEXICANOS EN ESTADOS UNIDOS 69

CUADRO 6
Destino de las remesas enviadas a México por los trabajadores
migrantes, segun tres encuestas

Encuesta
Enefneu Etideu Cornelius

Destino 1978-1979a 1984 1990
Gasto doméstico 70.4 75.0 82.8
Construccion de vivienda 8.6 4.7 5.3
Inversion productivab 7.3 2.5 1.2
Pago de deudas 8.2 3.2 2.4
Gastos médicos 1.8
Auto y aparatos eléctricos 1.5
Ahorros 2.4
Otros 4.6 4.2
No envié 4.5 6.4
No especificod / 33 2.2
Total 100.0 100.0

a La suma de los porcentajes no da 100, pues existen respuestas para mas
de un concepto. ‘

b Compra de tierra, ganado, maquinaria o negocio.

Fuente: César Zazueta, ‘‘Los migrantes y la utilizacion del dinero enviado
o llevado a sus comunidades de origen”’, 1981, p. 40. Consejo Nacional de Po-
blacion, Encuesta en la Frontera Norte a Trabajadores Indocumentados de-
vueltos por las autoridades de los Estados Undidos de América, diciembre de
1984 (ETIDEU), p. 134. Wayne Cornelius, Labor migration to the United
States: Development outcomes and alternatives in Mexican sending
communities, San Diego, 1990, p. 67.

cuencia de la crisis econdmica de los ochenta?, y, frente al consi-
derable monto que significan las remesas para el pais y para de-
terminadas regiones de alta concentracion de emigrantes, ;exis-
te la posibilidad de reorientar el actual patron de consumo hacia
inversiones productivas?

A pesar de que las encuestas del cuadro 6 no son estricta-
mente comparables entre si, en virtud de que fueron aplicadas
en distintos lugares y con metodologias diversas, es ilustrativo
el hecho de que haya aumentado la proporcién de remesas desti-
nadas a gastos domésticos en diez puntos porcentuales.

Wayne Cornelius (1990), a partir de los resultados que arro-
ja su encuesta, seiiala que las tres cuartas partes de los hogares
de las comunidades investigadas han sido adversamente afecta-
dos por la crisis econdmica de los ochenta y por medidas de aus-
teridad gubernamental tomadas para hacerle frente. Sostiene
que la crisis también causé que cerca del 30% de los hogares
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cambiaran la manera de usar sus remesas; estas familias encuen-
tran ahora necesario usar el ingreso de las remesas exclusiva-
mente para la subsistencia, a fin de poder enfrentar la rapida
caida de su poder adquisitivo. ‘‘...A pesar de la fortaleza del
dolar en relacién con el peso mexicano, la elevada inflacion lo-
cal redujo cada vez mads su ventaja’’.!” ‘

Respecto al consumo de las remesas, existe la preocupacion,
sobre todo en el gobierno y en algunos circulos académicos, de
darle una orientacion productiva. Se ha afirmado que el proble-
ma, en los paises exportadores de mano de obra, no radica en
que las remesas se destinen a la subsistencia, sino en que no exis-
ta una politica gubernamental coherente para movilizar los aho-
rros de las remesas en inversiones productivas.!8

En el transcurso del afio 1990 se dieron a conocer, tanto en
México como en Estados Unidos, las recomendaciones elabora-
das por la Comisién para el Estudio de la Migracién Internacio-
nal y el Desarrollo Econémico Cooperativo del Congreso Norte-
americano.!? En la parte referida a las remesas, se reconoce que
en su mayoria se destinan al financiamiento de las necesidades
basicas y pocas se aplican a inversiones productivas. En tal sen-
tido, se seiiala que las inversiones de emigrantes individuales
debieran ser complementadas por otros recursos financieros de
entidades oficiales y privadas, a fin de ser destinadas a pro-
gramas de apoyo a la pequeiia empresa: ‘.. .si las remesas se
canalizaran a pequefias empresas productivas, y si éstas fueran
exitosas en generar empleos y aumentar ingresos, las presio-
nes migratorias en esas areas debieran disminuir a través del
tiempo”’.20 )

Las preocupaciones del gobierno mexicano van en el mismo

17 Wayne Cornelius, op. cit., p. 66.

'8 Chandavarkar, Anad, ‘‘Las remesas de emigrantes y los paises expor-
tadores de mano de obra’’, Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial,
Finanzas y Desarrollo, vol. 17, nim. 2, 1980, p. 39.

Esta Comisidn se constituyd a raiz de la aprobacion de la Ley de Re-
forma y Control de Inmigracién (IRCA) de 1986. Fue integrada por miembros
de los partidos Demdcrata y Republicano y se planteé como objetivos examinar
los factores que impulsan la inmigracién indocumentada hacia Estados Unidos
de paises del Hemisferio Occidental, y explorar programas mutuamente benefi-
ciosos de comercio e inversidn para aliviar las condiciones que propician tal in-
migracién. Véase Comision para el Estudio de la Migracién Internacional y el
Desarrollo Econémico Cooperativo, Inmigracion indocumentada a los Estados
Unidos: el desarrollo economico como respuesta, resumen ejecutivo, 1990.

20 Ibid., pp. 25 y 26.
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sentido. Entre diciembre de 1989 y enero de 1990, se levanto la
Encuesta de Migracion en Zacatecas en 6 800 viviendas, auspi-
ciada por el gobierno del estado de Zacatecas, el Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) y la Uni-
versidad de Zacatecas. Uno de sus objetivos basicos es hacer
una medicién del flujo de remesas que son enviadas o traidas,
a fin de conocer su magnitud, los patrones de gasto, y extraer
de ahi recomendaciones para su uso productivo. Los resulta-
dos de dicha encuesta, hasta el momento de la redaccién de este
trabajo, no han sido publicados. ,

Independientemente de los intereses que existan respecto de
coémo debieran ser empleadas las remesas, lo que los hechos nos
han demostrado es que los trabajadores migrantes y sus fami-
lias, sobre todo aquellos que participan en circuitos migratorios
establecidos desde hace décadas, han destinado sus ingresos a
elevar o al menos mantener sus condiciones de vida.

No hay duda de que una parte de las remesas se ha invertido
productivamente. Jorge Durand afirma que en el occidente de
Meéxico las remesas contribuyeron decisivamente a la capitaliza-
cion del agro de esa region.?! Sin embargo, en momentos como
el actual, en que la crisis econémica continua afectando negati-
vamente el poder adquisitivo del salario, predomina la orienta-
cion de las remesas hacia la subsistencia, muy a pesar de los pro-
poésitos gubernamentales.

Finalmente, aun cuando no es posible precisar con exactitud
el monto que alcanzan las remesas anuales, las distintas estima-
ciones existentes dejan entrever que se trata de cantidades im-
portantes. Al comparar estas cifras con otros indicadores, resul-
ta evidente su incalculable valor social que, mas alla del uso
individual que les dan los migrantes y sus familias (uso por de-
mas nada despreciable como estrategia de sobrevivencia), reper-
cute en la dinamica social de las distintas regiones.

La importancia de valorar acertadamente el impacto de las
remesas en la economia nacional y regional, sefiala a su vez la
relevancia de seguir insistiendo y afinando las estimaciones so-
bre su monto. Es evidente que dicha tarea no resulta sencilla,
dadas las caracteristicas y variantes que entrafia el proceso de
envio de remesas, y la complejidad de la migracion laboral entre
México y Estados Unidos. Pero la insuficiencia de la informa-
cion hasta ahora disponible y el significado econdmico y social

21 Jorge Durand, ‘‘Los migradélares’’, en Argumentos num. 5, Universi-
dad Auténoma Metropolitana-Xochimilco, México, 1988.
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de las remesas, que aun asi se constata, plantean la necesidad de
buscar nuevas metodologias que permitan un calculo mas preci-
so de su monto. Este es un reto abierto.

A medida que la emigracion hacia Estados Unidos continie
incrementandose, seguiran llegando remesas al pais. Se prevé un
aumento futuro de las remesas, no solo por estudiosos del tema,
tanto de la esfera académica como gubernamental, sino sobre
todo por un gran numero de instituciones bancarias (tanto mexi-
canas como norteamericanas), que encuentran en las transferen-
cias de remesas un negocio sumamente rentable.



LAS CRISIS DE LA ELITE MEXICANA
Y SU RELACION CON ESTADOS UNIDOS.
RAICES HISTORICAS DEL TRATADO
DE LIBRE COMERCIO

LORENZO MEYER
El Colegio de México

EL TEMA

El afio de 1990 sera considerado como una fecha historica en la
evolucion de la relacion México-Estados Unidos, que desde el si-
glo pasado es el eje de la politica externa de nuestro pais. En
efecto, fue en ese afio cuando la élite politica mexicana, acica-
teada por las dificiles circunstancias de la economia y del proce-
so politico en el decenio anterior, decidio dar un viraje historico
en la definicion del interés nacional frente a su poderoso vecino
del norte: en vez de insistir en sostener el aislamiento relativo del
aparato productivo mexicano respecto del norteamericano, se
propuso algo muy diferente: llevar la apertura econdmica inicia-
da a mediados de los afios ochenta hasta casi sus tltimas conse-
cuencias y propuso la creacion de una zona de libre comercio
con las dos grandes economias del norte. Por ello solicito al go-
bierno de Estados Unidos primero y al de Canada después la fir-
ma de un tratado de libre comercio (TLC), cuya finalidad no es
tanto bajar aun mas los aranceles —que ya estan por abajo del
10% — sino hacer irreversibles los cambios econémicos internos
mexicanos, asegurarse contra el proteccionismo futuro estadu-
nidense y atraer masivamente inversion y tecnologia extran-
jeras.

El 27 de marzo de 1990 la prensa informd, por primera vez,
la existencia de conversaciones entre funcionarios de México y
Estados Unidos para negociar un tratado o acuerdo de libre

(73]
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comercio.! Estas conversaciones probablemente se habian ini-
ciado en febrero; en cualquier caso, dos meses y ‘medio mas tar-
de, el 11 de junio, en Washington, los presidentes de México y
Estados Unidos anunciaron formalmente su propdsito de iniciar
negociaciones para llegar a la firma del TLC. Al mes siguiente,
la representante comercial de Estados Unidos, Carla Hills, y el
secretario de comercio y fomento industrial de México, Jaime
Serra, formalizaron el compromiso presidencial.? Se inici6 en-
tonces un proceso muy complicado que aun no concluye y que
llevo el debate del TLC al propio Congreso de los Estados Uni-
dos, sitio donde convergen corrientes encontradas sobre todos
y cada uno de los grandes temas de la politica interna y externa
estadunidense. Es por tanto ahi donde, finalmente, se decidira
si hay o no un consenso, y bajo qué condiciones, para crear la
gran zona de libre comercio de la América del Norte.? En Mé-
xico mismo, el debate no ha sido proporcional a la importancia
del tema, pues como fue la Presidencia de la Republica —la insti-
tucion dominante del sistema politico— la que tomo la iniciativa
desde el inicio y con todo vigor, el grueso de los actores politicos
mexicanos simplemente se sumaron a la decisidn presidencial y
dieron su apoyo sin mayores condiciones al TLC.4

La decision del gobierno mexicano de proponer a Estados
Unidos su incorporacion a la zona de libre comercio formada
por ese pais y Canada causé sorpresa en la opinion piblica me-
xicana —el tema no se habia incluido en la plataforma electoral
salinista de 1987-1988— pero de ningtin modo resulté contradic-
toria con el proyecto econdmico de Carlos Salinas y su grupo,
que consiste en hacer de la exportacion el motor de la nueva eta-
pa de crecimiento de México. El proyecto econémico global del
salinismo —continuacion y profundizacién del que se puso en
marcha en el sexenio anterior— se explica por el estrepitoso e
irreversible fracaso del viejo modelo de industrializaciéon basado

' The Wall Street Journal, 27 de marzo de 1990.

2 Comercio Exterior, vol. 40, num. 8 (agosto de 1990), p. 730

3 La llamada “‘via répida’’ es un procedimiento en virtud del cual el Con-
greso de Estados Unidos autoriza a la presidencia de su pais a negociar un
acuerdo comercial con el GATT o con un pais en particular y solo se reserva
para si el derecho a aceptar o rechazar lo acordado, pero sin introducirle en-
miendas.

4 Las consultas que en 1990 se llevaron a cabo en el Senado mexicano
—institucion plenamente dominada por el partido de gobierno— para decidir
si convenia al interés nacional la firma del propuesto TLC fueron un simple ex-
pediente formal para legitimar la iniciativa presidencial.
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en la accidén economica directa del Estado y la sustitucion de im-
portaciones, que surgio durante la Segunda Guerra Mundial
pero que llegd a sus limites en los afios setenta y a su crisis defini-
tiva en 1982. El otro factor que explica el cambio en el proyecto
mexicano es la transformacién tan dramatica del ambiente in-
ternacional en el decenio pasado, que se caracterizo por el triun-
fo del bloque capitalista sobre el socialista en la larga guerra fria
que ambos sostuvieron desde 1945 hasta mediados del decenio
de los ochenta.

El proyecto salinista o neoliberal, al que sus creadores pre-
sentan como la tnica alternativa viable de crecimiento para Mé-
xico, ademads de buscar dar un papel central al intercambio con
el exterior esta centrado en un puiiado de otras premisas, todas
ellas compatibles con los respectivos proyectos de las potencias
dominantes en el escenario internacional: @) disminuir el papel
del Estado como productor de bienes y servicios debido a su ine-
ficiencia, corrupcién e injusticia; b) dejar a las fuerzas del mer-
cado —por eficientes— la responsabilidad basica de distribuir el
grueso de los recursos productivos de la sociedad y, por tanto,
de sus beneficios, y ¢) destruir todas las barreras, o casi todas,
impuestas a la inversion privada externa, pues ésta debe ser una
de las principales fuentes de capital y tecnologia, asi como el
instrumento para ganar los mercados que se buscan.’

.. Hacer del neoliberalismo la nueva ideologia del régimen ha
requerido, entre otras cosas, una revisiéon a fondo de la natura-
leza del nacionalismo mexicano posrevolucionario y, por consi-
guiente, de la relacion de México con su gran vecino del norte.
El debate nacional al respecto aun esta lejos de concluir. Sin em-
bargo, ese nacionalismo, que por decenios hizo su gran virtud
del mantenimiento de una economia semicerrada, sostenida por
grandes empresas estatales y por una legislacion restrictiva sobre
inversidn extranjera, es ahora una ideologia disfuncional para el
nuevo modelo y que en los circulos gubernamentales se conside-
ra superada. Si no hace mucho la presencia al norte del Rio Bra-
vo de una gran potencia mundial con una economia 30 veces su-

-5 Para una exposicién sintética sobre la naturaleza del proyecto econémi-
co del gobierno salinista, el lector puede consultar, entre otras fuentes, el ar-
ticulo publicado en la revista Nexos, nim. 158 por José Cordoba, jefe de aseso-
res del presidente Salinas, y titulado ‘‘Diez lecciones de la reforma econémica
mexicana’’, febrero de 1991, pp. 31-48. En relacién con el tratado de libre co-
mercio entre México y Estados Unidos, véase la entrevista a Carlos Salinas de
Nathan Gardels en New Perspectives Quarterly, vol. 8, nim. 1, invierno de
1991, pp. 4-9.
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perior fue vista por los lideres mexicanos como un serio proble-
ma para la viabilidad nacional de México, hoy esa potencia,
triunfadora de la guerra fria y de la guerra del Golfo Pérsico,
es vista como el elemento central de la solucién a largo plazo
para los problemas de estancamiento y obsolescencia del aparato
productivo mexicano. Esta visién es compartida por una buena
parte de la opinién publica, fatigada por una crisis econémica
larga y profunda sin precedentes desde la guerra civil revolucio-
naria.®

En realidad no es ésta la primera ocasion en que en una co-
yuntura dificil un grupo gobernante mexicano busca hacer com-
patible, incluso dependiente, su proyecto politico con un acer-
camiento politico y econémico con el pais del norte. Una forma
de llegar a tener cabal idea del significado y raices de la deci-
sion del presidente Carlos Salinas para proponer la firma de un
TLC con Estados Unidos y Canada, es recrear los ciclos histori-
cos de acercamiento y cooperacion entre los proyectos de los
grupos en el poder al norte y al sur de la frontera mexicano-
estadunidense.

EL DESASTRE DEL 47 Y EL “MODELO AMERICANO”

En términos generales se puede decir que el aislamiento y la ig-
norancia mutua, en primer lugar, y la sospecha y el antagonis-
mo, en segundo, fueron las caracteristicas centrales de la rela-
cién de la catdlica Nueva Espafia con las protestantes colonias
inglesas del norte, que en el siglo XVIiI y con el apoyo de Fran-
cia se convirtieron en los Estados Unidos de América, una repu-
blica independiente y dominada por una ideologia revoluciona-
ria: la democracia y el liberalismo.

La independencia norteamericana y los principios politicos
que la sustentaron fueron, en si mismos, elementos revoluciona-
rios en la conservadora América espafiola. El ejemplo estaduni-
dense —aunado a las ideas e instituciones surgidas de la Revolu-
cion Francesa—, sirvieron de estimulo y modelo a la minoria
criolla que en la América espafiola buscé la independencia res-
pecto de la metropoli y se empefié —como fue el caso de los fun-

6 El apoyo incondicional a un aumento de la liberalizacién del comercio
mexicano con Estados Unidos fue del 71% en mayo de 1990, Este Pais, num.
1, abril de 1991, p. 4.



RAICES HISTORICAS DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO 77

dadores de Estados Unidos— en transformar en verdaderas na-
ciones a las antiguas colonias.

Los liberales latinoamericanos en general, y los mexicanos
en particular, entusiasmados con las ideas revolucionarias de
Europa y el modelo norteamericano —que terminé por conver-
tirse en su utopia—, tardaron en darse cuenta del efecto negati-
vo que tendrian en sus planes de construccion nacional las enor-
mes diferencias entre las condiciones sociales de la América
anglosajona y la hispanoamericana.” En contraste, los conser-
vadores, rivales del grupo liberal, desde muy temprano se mos-
traron antagonicos al modelo norteamericano, aunque menos
en lo econémico y mds en lo politico, pues consideraron -——como
fue el caso de Lucas Alamadn, el lider del conservadurismo— que
en esencia ese modelo republicano y democratico anglosajon era
incompatible con los valores, tradiciones e instituciones sociales
y politicas que por tres siglos habian dado forma a la sociedades
de las antiguas colonias del monarca espaiiol.?

La agresividad de la expansion territorial norteamericana
hacia el sur y oeste de su frontera, justamente cuando se agudi-
zaron las divisiones internas de la joven nacidén mexicana, obli-
g0 a una fragil e inestable unidn de las élites conservadora y libe-
ral —a su vez divididas entre ‘‘puros’’ y ‘‘moderados’’— en
defensa de la integridad mexicana amenazada por Estados Uni-
dos. Sin embargo, y como bien lo ha sefialado el profesor Char-
les Hale, la guerra que finalmente estallo entre México y Esta-
dos Unidos en 1846 y la derrota mexicana al afio siguiente, no
llevo a los liberales ‘‘puros’’ a rechazar el modelo estadunidense
sino todo lo contrario: con la catastrofe reafirmaron su idea de
que la gran debilidad mexicana mostrada durante la guerra se
remediaria si el pais adoptaba, como los norteamericanos, las
instituciones y valores politicos y econdmicos del liberalismo.?

La derrota del 47 no s6lo no llevo a los liberales a cuestionar
el modelo politico representado por unos Estados Unidos exito-
sos, sino que hizo surgir entre los mas radicales la idea de hacer
de la ocupacién estadunidense no una tragedia nacional sino un
instrumento de regeneracion: reformar a la sociedad mexicana
imponiendo el liberalismo con el auxilio de las armas norteame-
ricanas. El historiador José Fuentes Mares, apoyandose en los

7 Charles A. Hale, El liberalismo mexicano en la época de Mora, 1821-
1853, México, Siglo XXI, 1972, pp. 193-220.

8 Lucas Alaman, citado por Hale, op. cit., pp. 218-219.

9 Hale, op. cit., pp. 212-213.
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testimonios del ministro espaiiol de la época, Bermudez de Cas-
tro, afirmé que los liberales ‘‘puros’’ vieron en la victoria esta-
dunidense un hecho positivo: el ‘‘instrumento providencial para
finiquitar viejas querellas [con sus enemigos clericales] y asegu-
rar, de paso, el programa del ‘partido de.la libertad’ >’. En opi-
nién del autor, .en 1847 los liberales ‘‘puros’’ resultaron ser unos
nuevos tlaxcaltecas dispuestos a auxiliar al general Winfield
Scott —un nuevo Cortés— a la segunda conquista de México.
No buscaban asumir ese papel por entreguismo, sino con la es-
peranza de hacer brotar de la derrota internacional el triunfo del
programa politico liberal, Unica via, en su opinién, de salvar a
la patria,!® Ejemplo de lo anterior es la conducta del ayunta-
miento de la Ciudad de México. Como se sabe, en el mes de di-
ciembre de 1847, un grupo de liberales encabezado por Francis-
co Sudrez Iriarte —y en abierto desafio a las instrucciones
giradas por el gobierno-mexicano en Querétaro— llevé a cabo
unas elecciones en la.capital con apoyo del gobernador militar
estadunidense, al final de las cuales se constituyé como la auto-
ridad civil de la ciudad. En su corta vida, esta Asamblea Munici-
pal se propuso ser, bajo la proteccion del ejército estadunidense,
ni mas ni menos que ‘‘un cuerpo politico perfecto’’, es decir,
una utopia, y poner en marcha un programa politico que permi-
tiera la regeneracion de la sociedad mexicana por la via de la de-
mocracia, la supresion de aduanas y monopolios asi como las
contribuciones directas, la institucion de juicios por jurados, la
extincion de fueros y la creacion de una administraciéon publica
“‘sencilla y poco dispendiosa’’.!!

Para esas fechas, el representante en México del presidente
estadunidense, Nicholas Trist, informé al Departamento de Es-
tado que en México se estaba formando lo que ya existia en Es-
tados Unidos: un ‘‘partido anexionista’’. Este partido, siguien-
do los pasos de Lorenzo de Zavala, buscaba hacer de la derrota
militar de Santa Anna y sus incompetentes y corruptos genera-
les, la oportunidad para iniciar la transformacién radical de la
sociedad mexicana, aunque para ello fuera menester abandonar
temporal o permanentemente la idea de un México independien-
te.12 En estas circunstancias, algunos de los liberales ‘‘puros’’,

10 José Fuentes Mares, Santa Anna, el hombre, México, Grijalbo, 4a.
ed., 1982, pp. 215-216.

11 José Maria Roa Barcena, Recuerdos de la invasion norteamericana
(1846-1848), Xalapa, Universidad Veracruzana, 1986, pp. 546-557.

12 John D.P. Fuller, The movement for the acquisition of all Mexico,
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que fuera de la Ciudad de México proponian la continuacién de
la guerra contra el invasor, lo hacian menos movidos por un ge-
nuino sentimiento nacionalista —como era el caso de su lider,
don Valentin Gémez Farias— y mads con el objeto de forzar al
invasor a no abandonar México y, €n cambio, establecer un pro-
tectorado sobre el pais para crear asi las circunstancias que per-
mitieran la verdadera, radical e indispensable reforma liberal
mexicana, tal y como la buscaba el ayuntamiento liberal capita-
lino.13

Finalmente, la idea de hacer realidad el programa liberal
por medio de las armas norteamericanas no llegé a concretarse.
Dentro del propio Estados Unidos no hubo el consenso necesa-
rio para decidirse por la anexion de México y las tropas invaso-
ras abandonaron México en 1848. En Estados Unidos la idea de
usar su victoria militar para anexarse a México se desarroll6 con
relativa rapidez, sobre todo después de la caida de la Ciudad de
Meéxico. Originalmente, la propuesta surgio de las élites pero
pronto adquirié popularidad. como parte de otra mas amplia y
preexistente, a la que apenas un par de afios antes se le habia
dado nombre: el ‘‘destino manifiesto’’. Para los proponentes
del ‘‘destino manifiesto’’, la Providencia habia predestinado a
la joven nacion norteamericana a llevar adelante una ‘‘mision
civilizadora’’ en el continente y en el mundo, que consistia en
imponer a otras naciones sus valores e instituciones, supuesta-
mente superiores, para beneficio no sélo de Estados Unidos sino
de la humanidad misma.!4 En contra de lo que generalmente se
ha sostenido, el apoyo a la propuesta de absorber a todo México
en 1847 no fue exclusivamente surefio ni s6lo motivado por el
deseo de extender la esclavitud al sur del Rio Bravo, sino que
también despert6 entusiasmo en sectores antiesclavistas del nor-
te. Si finalmente el proyecto no cuajo, ello se debid no a la falta
de apoyo en Estados Unidos sino a la rapidez con que actuaron
alla aquellos que temieron que la absorciéon de una sociedad
como la mexicana, no europea e inestable, daifiaria irreparable-
mente el genuino interés norteamericano. Ello, entre otras cosas,

1846-1848, Nueva York, Da Capo Press, 1969, pp. 138-140.

13 Idem., p. 140; David M. Pletcher, The diplomacy of annexation. Te-
xas, Oregon and the Mexican War, Columbia, University of Missouri Press,
1975,I>p. 506, 534, 541 y 583.

13 Una magnifica sintesis de la ideologia del *‘destino manifiesto’’ se pue-
de encontrar en José Fuentes Mares, Génesis del expansionismo norteamerica-
no, México, El Colegio de México, 1984, pp. 30 y ss.
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ahondaria la division entre el norte y el sur del pais y, finalmente
obligaria al gobierno de Washington a dar un papel politico cen-
tral a los encargados de mantener a México sometido y en paz,
es decir, al ejército y a la armada, instituciones que podrian ha-
cer peligrar la democracia. Fueron justamente esos temores los
que motivaron al negociador norteamericano, el sefior Trist, a
desobedecer ordenes expresas de sus superiores y firmar con
México, el 2 de febrero de 1848, el tratado de paz de Guadalupe
Hidalgo. Sélo entonces se iniciaria la desocupacion de México
—1la evacuacién concluyo el 30 de julio— y con ello perderian
impetu los planes de los anexionistas estadunidenses y mexica-
nos, lo que efectivamente ocurrid.!’

Fue, pues, el temor de ahondar la division interna en Esta-
dos Unidos el factor que impidioé hacer realidad el proyecto de
aquellos liberales ‘‘puros’’ que pretendieron usar una ocupacion
estadunidense prolongada, e incluso la anexion, para destruir o
modificar las afiejas estructuras politicas, sociales y econémicas
de México, y permitir que la utopia liberal se hiciera realidad.

LA REFORMA Y EL RESURGIMIENTO DE LA IDEA
DEL PROTECTORADO

A la derrota de México en la guerra con Estados Unidos siguid
el recrudecimiento de la lucha por la hegemonia entre liberales
y conservadores. En 1853, el derrotado general Santa Anna re-
tornd a México de su exilio colombiano para convertirse en pun-
tal del proyecto conservador ideado por Lucas Alaman, que
consistia en preparar el terreno para establecer un gobierno
mondarquico en México bajo la tutela de una gran potencia euro-
pea. Como lo ha sefialado Donathon C. Olliff, para ese momen-
to tanto liberales como conservadores coincidian en un punto:
para lograr la estabilidad y regeneraciéon de México era indis-
pensable contar con el apoyo y proteccién de una potencia ex-
terna. Para hacer realidad tal propdsito, los conservadores ha-
bian clavado los ojos en Europa y los liberales en Estados
Unidos. !¢

El proyecto alamanista fracasd, entre otras cosas, porque su

15 Fuller, op. cit., pp. 137-159.

16 Donathon C. Olliff, Reforma Mexico and the United States: A search
for alternatives to annexation, 1854-1861, Alabama, The University of Alaba-
ma Press, 1981, p. 4.
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autor murié cuando apenas lo empezaba a poner en marcha.
Santa Anna, sin la direccion de Alaman, decidio transformarse
en ‘‘Alteza Serenisima’’ y posponer la llegada del principe euro-
peo. El resultado fue la revolucion liberal de Ayutla iniciada en
marzo de 1854 y que culminé con la expulsion de Santa Anna
en agosto del afio siguiente. Frente a estos hechos ya de poco sir-
vio la autorizacidén que el propio Santa Anna enviara a Europa
el 1 de junio de 1854 a José Maria Gutiérrez de Estrada para que
procediera a entrar en negociaciones con las cortes de Londres,
Paris, Madrid y Viena con el fin de establecer en México ‘‘una
monarquia derivada de alguna de las casas dinasticas de estas
potencias’’.!7 Si bien ya el intento santanista de un acercamien-
to con Europa no le sirvié de nada al partido conservador, si fue
tomado por los estadunidenses como una prueba mas de que
para el interés nacional de su pais convenia que fueran los libe-
rales, y no los conservadores, quienes dirigieran los destinos de
Meéxico.!® Para 1855 el representante norteamericano en Méxi-
co, James Gadsden, después de haber forzado a Santa Anna a
venderles una nueva porcién del territorio mexicano (La Mesi-
lla), hacia todo lo posible por acelerar el fin de Santa Anna y
el triunfo de Juan Alvarez y los liberales.!?

Cuando la victoria liberal llegd, ésta no significo la derrota
real del partido conservador sino simplemente de Santa Anna.
El congreso constituyente de 1856 qued6é dominado enteramente
por los liberales victoriosos, pero el entorno politico general del
que salié la Constitucion de 1857 era uno donde el proyecto al-
ternativo —el conservador— seguia vivo, y pronto fue apoyado
por rebeliones —en Puebla o San Luis Potosi— que cada vez
eran mas dificiles de sofocar.

La nueva constitucién liberal, junto con las leyes Lerdo y
Judrez, cred el entramado legal para iniciar la gran revolucion
econdémica y politica de México: consagracion de las garantias
individuales y de la democracia politica, separacion de la Iglesia
y el Estado, destruccion de las corporaciones eclesiasticas y civi-
les como entidades econdmicas, abolicion de los fueros eclesids-
ticos y militares, fin de las alcabalas, etcétera. Sin embargo, el
intento de poner en marcha ese nuevo marco legal encontr6 una
creciente resistencia de los conservadores y era necesario enfren-
tarse a ella antes de seguir adelante.

17 Fuentes Mares, Santa Anna, op. cit., pp. 268-269.
18 Olliff, op. cit., pp. 36-39.
19 Idem., pp. 46-48.
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Reiniciada la guerra abierta entre liberales y conservadores,
la influencia externa se convirtié en un factor determinante. Los
conservadores aceleraron su proyecto para integrar a un México
mondarquico a la zona de influencia de una potencia europea,
que finalmente fue Francia, en tanto que los liberales —en parti-
cular los “‘puros’’— se propusieron hacerlo con Estados Uni-
dos. Ahora bien, las fuerzas que en Estados Unidos se mostra-
ron dispuestas a dar su respaldo a los liberales mexicanos lo
hicieron, pero-no por razones ideoldgicas o altruistas, sino por
un precio muy concreto ...y alto: la cesion de mas territorio
(Baja California, Sonora y parte de Chihuahua) y derechos de
transito a perpetuidad por el istmo y por otras dos rutas en el
norte. Los lideres liberales, por su parte, intentaron obtener el
apoyo del vecino del norte transformando sus exigencias territo-
riales en concesiones econdmicas sustantivas, las que, ademas
de traerles un respaldo internacional inmediato a largo plazo
hubieran contribuido a poner en marcha la revoluciéon econémi-
ca que pretendian. Estas concesiones que los liberales estaban
dispuestos .a otorgar eran sustantivas, tanto que hubieran signi-
ficado un monopolio de la explotacion de los recursos mexica-
nos y del comercio por empresas estadunidenses, lo que hubiera
llevado a colocar al pais en condiciones muy similares a las de
un protectorado.?® Los gobernantes en Washington no acepta-
ron la contrapropuesta; querian todo: concesiones econémicas
y territoriales.

En dos ocasiones —en febrero de 1857 y en diciembre de
1859— un partido liberal a punto de perder una guerra sin cuar-
tel se encontrd dispuesto a firmar un tratado en las condiciones
impuestas por Estados Unidos, que hubieran transformado a
México en un apéndice econémico y politico del pais vecino. En
ambas ocasiones los proyectos se frustraron por la indecision es-
tadunidense y, una vez que los ejércitos liberales se impusieron
a los conservadores, la élite liberal no vio ya ninguna convenien-
cia en insistir en ellos. Si finalmente los liberales radicales no pu-
sieron en entredicho la soberania mexicana ello se debid a que,
en el momento decisivo, Estados Unidos no pudo engullir en
gran platillo que exigiéo a México. Veamos.

En diciembre de 1856, el recién llegado ministro norteameri-
cano, John Forsyth, discutié con Miguel Lerdo de Tejada, mi-
nistro de Fomento y miembro destacado de los liberales ‘‘pu-

20 rdem., pp. 6-8.
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ros’’, la conveniencia de un acuerdo que incluyera una alianza
entre Estados Unidos y México y un préstamo, cuyo pago seria
garantizado con los impuestos sobre el comercio ‘exterior. El
préstamo le permitiria al gobierno liberal hacer frente a las re-
clamaciones estadunidenses existentes, a la deuda con las poten-
cias europeas —quitandoles asi un pretexto para una futura in-
tervencién en México— y, lo mas importante, estabilizaria al
gobierno ddandole recursos para sostener a su ejército y triunfar
sobre el desafio conservador. En reciprocidad, Estados Unidos
tendria la prioridad en la explotacién de los recursos y el comer-
cio con México. El acuerdo seria, segun el representante. de
Washington, el primer paso en la ‘‘americanizacion’’ de México
y equivaldria a la creacion de un protectorado al sur del Bravo.

El antagonismo entre el presidente Ignacio Comonfort y
Lerdo llevo a la salida de este ultimo del gabinete, pero las nego-
ciaciones continuaron y en febrero de 1857 se acordo la firma
de un ‘‘paquete’’ de tres tratados y dos convenciones entre Mé-
xico y Estados Unidos. Las convenciones eran de reclamaciones
y los tratados se referian al comercio fronterizo —se liberaliza-
ba—, a la creacion de una empresa naviera y, lo realmente im-
portante, a un préstamo de 15 millones de délares: tres millones
servirian para pagar reclamaciones estadunidenses, cuatro para
la deuda con los ingleses y ocho para gastos. del gobierno.?! En
Meéxico, la prensa liberal apoyo con entusiasmo los tratados y
Forsyth pronosticé un aumento en diez veces del comercio mexi-
cano-estadunidense. En México se esperaba una pronta aproba-
cion de lo acordado pero no fue asi; el recién iniciado gobierno
de James Buchanan lo rechazé sin miramientos. El nuevo presi-
dente no tenia interés alguno en llevar adelante una politica que
no era suya pero, sobre todo, queria extraer de la dificil situacién
mexicana no sélo concesiones comerciales sino territoriales. De-
seaba adquirir Baja California, Sonora y parte de Chihuahua
...y el derecho de paso a perpetuidad en el Istmo de Tehuan-
tepec. ‘

Ante la falta del apoyo politico y econdmico esperado, la
coalicion liberal se desmorond, Comonfort abandono el poder
y los conservadores se apropiaron de la Ciudad de México. A los
cuatro dias de haber tomado el poder, el gobierno de Buchanan
reconocié como legitimo al gobierno conservador de Félix Zulo-
aga, confiando en que éste accederia a la venta del territorio de-

2! Idem., pp. 57-83; José Fuentes Mares, Judrez, los Estados Unidos y
Europa, México, Grijalbo, 1983, pp. 60-67.
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seado por el presidente estadunidense.?? De esta manera quedo
probado que, cuando se enfrentaban a los proyectos expansio-
nistas estadunidenses, las simpatias ideoldgicas del gobierno de
Estados Unidos por los liberales mexicanos eran mas fragiles
que el cristal. Sin reconocimiento oficial, los liberales, con Beni-
to Juarez a la cabeza, se vieron obligados, a través de su repre-
sentante en Washington José Maria Mata, a concentrar sus es-
fuerzos en el cabildeo, sugiriendo de tarde en tarde a Buchanan
su disposicion de llegar a un arreglo con Estados Unidos, inclu-
yendo el derecho de transito en Tehuantepec, pero siempre y
cuando se les devolviera el reconocimiento diplomatico, instru-
mento imprescindible para poder negociar préstamos que les
permitieran continuar la guerra en una situacion ventajosa.?
Mientras esto ocurria en Washington, los conservadores, con-
fiados en una victoria definitiva sobre los liberales, rechazaron
sin miramientos las demandas territoriales y de exenciones im-
positivas demandadas de manera poco comedida por el ministro
norteamericano en México, Forsyth, con el resultado de que
Washington rompid sus breves relaciones con los conservado-
res. Se abrid entonces la posibilidad de que Estados Unidos vol-
viera a aceptar al liberal como el gobierno legitimo, a cambio,
claro esta, de concesiones, las que se facilitaban por lo precaria
de la situacion militar de los juaristas.

Al principiar 1859, las fuerzas conservadoras estaban a la
ofensiva bajo el muy competente mando militar de Miguel Mi-
ramon y para entonces controlaban ya la mayor parte del pais
y mantenian cercado en Veracruz a lo que quedaba del gobierno
de Benito Juarez. Justamente en ese momento, en abril, cuando
los generales Miramon y Marquez estaban atn celebrando su
triunfo sobre las tropas de Santos Degollado en Tacubaya —que
habia atacado la capital para aliviar la presidén conservadora so-
bre Veracruz— el gobierno de Washington volvid a reconocer a
los liberales como los legitimos representantes del pueblo mexi-
cano. Este reconocimiento, de enorme valor politico y militar
para los juaristas, fue resultado del frio calculo hecho en Wash-
ington: porque los liberales mexicanos estaban en una circuns-
tancia desesperada, podian elegir salvar su proyecto politico y
su destino personal a costa de acceder a las exigencias imperiales
norteamericanas. Eso fue efectivamente lo que ocurrid.

Para 1858, el presidente Buchanan jugaba con varias posibi-

22 Fuentes Mares, Judrez. . ., op. cit., pp. 76-80.
23 Olliff, op. cit., pp. 100-102.
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lidades respecto de México: adquirir por compra los estados
fronterizos, tomarlos militarmente y hacer de ellos un protecto-
rado temporal, buscar el paso por Tehuantepec, etcétera.?
Con los conservadores cercandolo, el gobierno de Juérez recibid
en Veracruz a un agente del presidente Buchanan, William
Churchwell, que sin dilacion se entrevisto con los representantes
de los dos bandos en pugna. Pese a la precaria situacion mili-
tar de los liberales —o justamente por ella— Churchwell reco-
mendo a sus superiores retornarles el reconocimiento diplomati-
co, pues a su triunfo la influencia dominante en México seria la
norteamericana. La posicion liberal frente al enviado norteame-
ricano —que hizo buenas migas con Melchor Ocampo y Miguel
Lerdo de Tejada, considerando a este ultimo como un ‘‘all-
american’’—25 habia sido la de subrayar la inconveniencia e
inutilidad de tomar mas territorio mexicano por lo adecuado de
las concesiones y ventajas econdmicas que México ofrecia a su
vecino del norte.

En un mensaje enviado a Washington el 21 de enero, el con-
sul norteamericano en Veracruz resumio asi las posibilidades de
una alianza México-Estados Unidos bajo los términos ofrecidos
por los liberales, donde la cesion de territorio no necesitaba ser
parte central del entendimiento mexicano-norteamericano. De-
cia el consul R.B.J. Twyman, en lo que podemos llamar la vi-
sidén del imperialismo ilustrado:

El partido liberal esta luchando por mantener una constitucion y
un gobierno lo mas similar posible al de Estados Unidos [...] Sus
lideres [...] creen que nuestro pueblo y gobierno simpatizan con
su lucha. Cuando este partido vuelve a triunfar [...] los Estados
Unidos podran de inmediato negociar con él un tratado de lo mas
ventajoso. Si a tal tratado le sigue una alianza defensiva-ofensiva,
no solo respecto del exterior sino de los enemigos y traidores inter-
nos, eso dara paz permanente a México y estabilidad a sus institu-
ciones.

Esta politica abriria de par en par las puertas de México a la
inmigracion; la raza anglosajona, sintiéndose segura en sus vidas,
libertad y propiedades, se desbordara sotre el suelo y las riquezas
minerales de México, y los anglosajones con su capital, su indus-
tria, su energia y sus habilidades mecanicas, en las artes y las cien-
cias, pronto abriran un nuevo mundo en este bello pais... Esta
politica dard a los Estados Unidos el control no sélo sobre los ne-

24 Idem., pp. 113-116.
25 Idem., p. 121.
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gocios y el comercio mexicanos, sino sobre sus instituciones politi-
cas; en veinte afios las dos republicas estaran juntas como una sola
nacién y un solo pueblo.26

Desafortunadamente, la mentalidad del presidente Buchanan
estaba anclada en el imperialismo primitivo y veia mas el interés
nacional de su pais respecto de México en términos de territorio
que de ventajas econdmicas e influencia politica. Churchwell,
por tanto, insistio en ganar en los dos terrenos y cuando se em-
barco rumbo a Estados Unidos llevaba consigo un documento
firmado el 22 de febrero, en virtud del cual los liberales mexica-
nos se comprometian a dar al vecino pais no solo ventajas eco-
némicas sino derechos de transito y a venderle Baja California.

En estas circunstancias dificiles para los liberales, y cuando
los conservadores continuaban a la ofensiva —de nuevo Mira-
moén amenazaba a Veracruz—, se volvid a presentar la nueva
oportunidad de un tratado de alianza y cesion parcial de sobera-
nia entre Estados Unidos y México. Tras la visita de Churchwell
llegd a Veracruz quien seria el nuevo ministro norteamericano:
Robert L. McLane, de Maryland. McLane condicioné el reco-
nocimiento al gobierno de Judrez: debia aceptar la venta de
Baja California a Estados Unidos y ceder a perpetuidad dere-
chos de transito en el Istmo de Tehuantepec mas derecho de
transito del rio Grande al golfo de California, pago de adeudos
y reciprocidad comercial, entre otras condiciones. El hecho de
que en abril de 1859 la situaciéon militar de los liberales fuera re-
lativamente menos desesperada, les permitié negociar mejor con
McLane que con Churchwell, y el 6 de abril de 1859 McLane
reconocié incondicionalmente al gobierno liberal de Veracruz
como el gobierno legitimo mexicano. Sin embargo, tras el reco-
nocimiento siguid la demanda de un tratado que cediera territo-
rio y derechos de transito a Estados Unidos. Esta negociacion
ya ha sido examinada detenidamente por los historiadores, en
particular por Fuentes Mares, y no es el caso repetir aqui los
pormenores.?’ Lo esencial del tratado McLane-Ocampo fue
acordado no por Ocampo mismo, sino por Miguel Lerdo de Te-
jada —quien, de entre los liberales ‘‘puros’’, era uno de los me-
jor dispuestos hacia la idea de hacer de Estados Unidos la fuerza
externa dominante en México—, McLane y el propio presidente

26 Idem., pp. 118-119.
27 Fuentes Mares, Judrez, los Estados Unidos. . ., op. cit., pp. 108-128.
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Buchanan, cuando los tres se encontraron en Washington en la
segunda mitad de 1859.28 El tratado se firmo el 14 de diciembre
de 1859; cinco dias mas tarde y sin saber de su.firma, el impa-
ciente Buchanan pediria autorizacion al Congreso de su pais
para establecer unilateralmente el control militar estadunidense
en Sonora y Chihuahua y proteger. la segundad del trans1to por
el Istmo de Tehuantepec.

El tratado, como se sabe, no incluyd.la venta de territorio
mexicano, y no fue un solo documento sino-dos: el tratado so-
bre ‘‘transito y comercio’’ y una convencion que estipulaba las
reglas para aplicar ese tratado y para ‘‘mantener-el orden y la
seguridad en el territorio de cada una de las dos republicas’’. A
Estados Unidos lo que realmente le interesaba se encontraba en
el primer documento, en virtud del cual México daba a perpetui-
dad a Estados Unidos el derecho de transito por Tehuantepec
asi como el derecho de proteger esa ruta cuando fuera necesario;
también daba ese derecho de transito por otras dos rutas en el
norte, aunque en estas ultimas México se reservo especificamen-
te la soberania, lo que no hizo respecto de Tehuantepec. El libre
comercio no estaba ausente, aunque su libertad era relativa, ya
que seria el Congreso de Estados Unidos y sOlo él quien determi-
nara qué articulos podrian cruzar la frontera comun libres de
impuestos y cudles serian los impuestos que pagarlan el resto de
las mercancias.

Lo que los liberales como Lerdo deseaban estaba en la
convencion, pues ésta abria la posibilidad de que, en caso de
confrontar un peligro interno sustantivo, el gobierno reconoci-
do por Estados Unidos podria demandar el auxilio de Washing-
ton para sostenerse en el poder. En efecto, en el documento se
sefiala que si uno de los dos gobiernos no estuviera en condicio-
nes de hacer cumplir las estipulaciones del tratado: ‘‘sera obliga-
cion de aquel gobierno solicitar el socorro del otro para mante-
ner la debida ejecucion de ellas, también el orden y la seguridad
en el territorio de aquella Republica en donde tal violacién y
desorden suceden. . .”’ De esta manera se ligaba formalmente la
seguridad del gobierno liberal al interés norteamericano; si de
nueva cuenta los conservadores o cualquier otra fuerza ponia en
peligro su dominio, los liberales podrian invocar la'convencion
para pedir a Estados Unidos la ayuda necesaria para hacer re-

28 Olliff, op. cit., pp. 141-142.
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tornar ‘‘el orden y la seguridad’’. De esta manera, el pago norte-
americano por el derecho de transito a perpetuidad por México
no eran realmente los magros cuatro millones de ddlares que se
proponian dar al gobierno de Juarez a la firma del tratado, sino
el apoyo directo y efectivo que tendrian que facilitar al gobierno
mexicano reconocido —es decir, a los liberales— cuando éste in-
vocara la seguridad del transito por las rutas del norte o el istmo
como causa. Con esta convencion, México se convertia final-
mente en el protectorado que los liberales radicales habian visto
desde 1847 como la unica via posible para introducir la moder-
nidad en una sociedad tan atrasada y refractaria a los valores del
individualismo como la mexicana. Otra vez, la divisién norte-
sur hizo que el tratado no fuera aprobado por el Congreso de
Estados Unidos y México no debié ceder nada a su vecino del
norte; los liberales debieron seguir la guerra con sus propios re-
cursos.

Cuando la crisis en la relacion entre el sur esclavista y el nor-
te antiesclavista estallo en Estados Unidos en una terrible guerra
civil, Europa tuvo su oportunidad de dar vida al proyecto con-
servador. Sin embargo, y gracias a la tenacidad de los juaristas,
la monarquia encabezada por el emperador Maximiliano de
Habsburgo no llegaria a consolidarse antes de que el norte ven-
ciera al sur. A partir de ese momento y ya sin necesidad de hacer
mayores concesiones territoriales o comerciales, los liberales
mexicanos obtuvieron el respaldo estadunidense, pues estaba en
el interés nacional de Washington destruir el proyecto francés de
dar forma a un estado monarquico cliente en la frontera misma
de Estados Unidos. Poco después las armas liberales triunfaron
rotunda y definitivamente sobre las conservadoras.

EL LIBERALISMO HECHO GOBIERNO O EL RETORNO AL TEMA
ECONOMICO

A partir de 1867, el liberalismo asumio la responsabilidad no
sOlo de gobernar sino de crear un régimen liberal en México.
Bajo la presidencia de Juarez primero y Sebastian Lerdo de Teja-
da y Porfirio Diaz después, el régimen liberal evolucioné hasta
cristalizar en una prolongada dictadura personal —la de Diaz—
y olvidarse, envuelto en los humos del positivismo, de sus ideas
libertarias aunque no de su proyecto de transformacién econémi-
ca. Los porfiristas ‘cientificos’’ terminaron por adoptar, sin ru-
bor, el término de ‘‘liberales-conservadores’’, fundiendo asi, en
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una sola, elementos de las dos visiones que se habian trabado en
mortal lucha-apenas un par de decenios atras.?®

Pasadas las inseguridades y problemas de los primeros afos
y superadas las serias dificultades provocadas por los incidentes
fronterizos —abigeato e incursiones de indios nomadas—, el go-
bierno de Porfirio Diaz ya no pensoé ni necesitd ceder territorio
0 soberania territorial —Tehuantepec— al vecino del norte; és-
te, por su parte, abandond la costumbre de ordenar a sus tropas
incursionar hacia el sur en busca de supuestos o reales depreda-
dores ¢ hizo definitivamente a un lado la idea de ocupar tempo-
ralmente territorio al sur del Bravo como forma de lograr la se-
guridad fronteriza.3® Se llegd entonces a eso que Josefina
Vazquez ha llamado “‘el entendimiento liberal’’.3! Con la so-
berania formal a salvo, Diaz avanzé en esa parte del viejo pro-
yecto liberal que deseaba hacer de la relacién econémica con Es-
tados Unidos menos un peligro y mas un medio para conseguir
la meta original: el progreso material de México como la tnica
forma de evitar nuevos despojos e invasiones extranjeras en el
futuro. Concesiones ferroviarias, mineras, territoriales, petrole-
ras y de servicios urbanos fueron otorgados entonces con gene-
rosidad por Diaz a los empresarios estadunidenses.

Al despuntar el siglo XX —y pese al hecho de que Estados
Unidos seguia siendo un importador neto de capital europeo—
la estadunidense era ya la inversién externa mas importante en
Meéxico, superior incluso a la britanica. El valor en libros de las
propiedades y bonos mexicanos que los estadunidenses tenian
en 1910 era de 650 millones de dolares, segiin estimaciones con-
servadoras, y de 1 000 millones segun otras.32 Para un observa-
dor del porfiriato en su etapa madura, tan agudo como lo fue
Andrés Molina Henriquez, no habia duda de que al principiar
el presente siglo el grupo socialmente dominante en México era

29 Charles A. Hale, ‘‘La transformacion del liberalismo en México a fines
del si3%lo XIX’, México, Vuelta, 1991, pp. 42-44.

Las tensiones entre el gobierno de Diaz y Estados Unidos entre 1877 y
1880 estdn expuestas en la obra de Daniel Cosio Villegas, Estados Unidos con-
tra Porfirio Diaz, México, Hermes, 1956.

31 josefina Zoraida Vazquez y Lorenzo Meyer, México frente a Estados
Unidos (un ensayo historico, 1876-1988), México, Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1989, p. 89.

32 Al respecto, véase el trabajo de Luis Nicolau D’Olwer, ‘‘Las inversio-
nes extranjeras’’, en Daniel Cosio Villegas, ed., Historia moderna de México:
el Porfiriato; la vida economica, México, Hermes, 1965, pp. 973-1 185.
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el de los grandes propietarios extranjeros y, dentro de ellos, los
mas importantes eran los estadunidenses.33 :

LA REVOLUCION DE 1910

La Constitucion de 1917 y el nuevo régimen han sido vistos
como la superacion de la etapa liberal mexicana. Las ideas del
Estado minimo y de las bondades del individualismo y de las
fuerzas del mercado fueron sustituidas por otras, si no antago-
nicas, al menos distintas: las del Estado social, es decir, del Es-
tado activo que debia incorporar politicamente a las clases y sec-
tores menos favorecidos en el proceso productivo y para ello
debia protegerlos, incluso si con ello se violentaba la légica del
libre comercio. En principio, la Constitucién de 1917 proclamé
la superioridad del interés de la comunidad por sobre el del indi-
viduo, devolvid un sitio central a la propiedad comunal rural,
e hizo depender a la propiedad privada en todas sus formas a
su compatibilidad con el interés colectivo. Como resultado de la
revolucién de 1910 —a la que se vio como la primera revolucion
social del siglo XX—, se legitimo el desarrollo de una estructura
estatal de administracién y produccién de bienes y servicios que,

_con el correr del tiempo, se transformaria en un sistema muy
complejo y que haria girar la actividad nacional en su conjunto
en torno al eje estatal. Sin embargo, el pasado liberal no desapa-
recié tan rapido ni tan completamente como lo hubieran desea-
do algunos de los constituyentes del 17, en particular aquellos
que veian en alguna variante del socialismo, y no en el liberalis-
mo, la racionalidad del futuro.

Como lo mostrara Héctor Aguilar Camin en su estudio so-
bre los revolucionarios sonorenses, las politicas que efectiva-
mente pusieron en marcha los triunfantes revolucionarios norte-
fios encabezados por Alvaro Obregoén y Plutarco Elias Calles,
estuvieron en realidad mas cercanas a la vision de los liberales
del XIX que a la de aquellos que deseaban superarla por la via
de empresas estatales o colectivas, como el ejido o la cooperati-
va.3* Los sonorenses, a pesar de usar la retdrica nacionalista
del carrancismo como una de las fuerzas necesarias en la cons-

33 Andrés Molina Henriquez, Los grandes problemas nacionales, México,
4a. ed Ediciones Era, 1983, pp. 146-147, 299 y 303-305.
Hector Aguilar Camin, La frontera nomada. Sonora y la Revolucion
Mextcana, México, Siglo XXI, 1977.
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truccion del nuevo régimen, buscaron por la via de la practica
hacer compatible ese discurso —que a veces adquiria tonos an-
timperialistas— con una relacién politica y, sobre todo, econ6-
mica, estrecha con Estados Unidos y sus empresas. En realidad,
al final de sus respectivos gobiernos, Obregon y Calles optaron
por definir el interés nacional del México revolucionario de ma-
nera tal que, en lo basico, resultara funcional al estadunidense
y se apoyara en él. Esa necesidad de lograr la compatibilidad en-
tre el programa revolucionario y los intereses del capital norte-
americano quedé reflejada y definida en los acuerdos de Buca-
reli de 1923 y, sobre todo, en el mas informal de noviembre de
1927, al que llegaron Calles y el embajador Dwight Morrow tras
una crisis. de dos afios en la relacién México-Estados Unidos,
motivada por el intento de Calles de imponer una ley petrolera
medianamente nacionalista e intervenir en los procesos politicos
de Nicaragua.3’

Fue durante el cardenismo, con el surgimiento del ‘‘Estado
activo’’ y la expropiacién petrolera, cuando el nacionalismo
politico de corte carrancista se fundié con el nacionalismo eco-
nomico de inspiracion socialista y entre ambos le ganaron la
partida al liberalismo sonorense. La posterior coyuntura de la
Segunda Guerra Mundial y la aceptacion generalizada de la legi-
timidad de la intervencion estatal en la economia y del ‘‘Estado
benefactor’’, fueron dos de las grandes fuerzas que, combina-
das con la herencia nacionalista y corporativista revolucionaria,
desembocaron en el modelo de industrializacion protegida y no
muy eficiente, sostenida por la intervencion directa, masiva y
‘multiple del Estado, que hasta 1982 caracterizé al México posre-
volucionario. Fue el éxito de cuatro decenios de esta forma de
crecimiento econémico —el ‘‘milagro mexicano’’— lo que per-
mitio dejar de lado la idea de hacer depender el desarrollo y mo-
dernizacion de México de una liga estrecha con Estados Unidos.
Es mas, ese relativo éxito econémico de la llamada ‘‘economia
mixta’’ se explicoy condiciono por y el mantenimiento de la in-
.dependencia relativa: de México frente al gran poder imperial
norteamericano. El nacionalismo econémico —siempre menor
en la realidad que lo proclamado en el discurso— se present6
como una de las grandes virtudes de la dirigencia posrevolucio-

35 Lorenzo Meyer, México y Estados Unidos en el conflicto petrolero
(1917-1942), 2a. ed., México, El Colegio de México, 1972, pp. 203-214,
257-281.
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naria.36 Cobijada con el manto del nacionalismo, la élite politi-
ca autoritaria mexicana logrd, con cierto éxito, cubrir o justifi-
car las evidentes fallas democraticas y de justicia sustantiva de
su régimen.

EL RESURGIMIENTO LIBERAL AL FINAL DEL MILENIO

Hoy una crisis de gran magnitud en el sector externo de la eco-
nomia ha obligado a la dirigencia mexicana —y a las del resto
de América Latina— a abandonar definitivamente la idea de
una industrializacién y modernizacion basadas en la proteccidon
del mercado interno. Hoy el mundo socialista ha entrado en una
crisis que parece terminal y el comercio mundial se centra en las
grandes potencias capitalistas que, a su vez, lo han estructurado
en grandes bloques geograficos. Todo esto ha llevado a la diri-
gencia politica mexicana a buscar su integracion al bloque mas
proximo: el encabezado por Estados Unidos. Se trata, con algu-
nos cambios, de volver a una variante de la férmula propuesta
por los liberales del siglo pasado.

A ocho afios del catastrofico final del sexenio de José Lopez
Portillo, la presidencia —Ila institucién politica dominante, y
con mucho, del sistema politico mexicano—, apoyada por la
alta burocracia, la élite empresarial, los restos del aparato cor-
porativo que da forma y es producto del partido del Estado, la
Iglesia y partes importantes de los sectores medios, lanza toda
su fuerza para dar cuerpo a un proyecto que es, a la vez, antiguo
y original: hacer que la relacién mexicana con Estados Unidos
deje de ser un obstaculo al desarrollo nacional y, en cambio, se
transforme en el gran instrumento de solucidn al afiejo proble-
ma de México: la modernizacidn.

La confianza de los liberales ‘‘puros’’ de ayer y de los neoli-
berales de hoy en el ‘‘factor norteamericano’’ tiene aun que de-
mostrarse en los hechos. De tener éxito el proyecto, los concep-
tos tradicionales de soberania e independencia nacionales
deberan cambiarse o abandonarse, como parte del precio a pa-

36 Un buen sumario de cémo la limitacion y control estricto de la inver-
sidn externa directa en México, basicamente norteamericana, era indispensable
para un proceso sano de crecimiento econdémico —argumento comun del dis-
curso politico nacionalista anterior a 1982— se encuentra, entre otros, en Ber-
nardo Sepulveda y Antonio Chumacero, La inversion extranjera en México,
México, Fondo de Cultura Economica, 1973.
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gar por la reanudacion del crecimiento y el desarrollo econémi-
cos. En cualquier caso, no hay duda de que la posibilidad de ha-
cer compatible el interés vital de un pais periférico como México
con el de una de las mas grandes potencias de la historia conser-
va todo su atractivo original para una élite que busca recuperar
la seguridad perdida aun si ello implica dejar a la vera del cami-
no la independencia relativa que alguna vez tuvo y de la que dis-
fruté como pocas en América Latina.






LOS EFECTOS DEL TRATADO DE LIBRE
COMERCIO EN EL SISTEMA POLITICO
MEXICANO

SERGIO AGUAYO QUEZADA
El Colegio de México

En abril de 1990 nos enteramos, por un periddico estaduniden-
se, de que México estaba negociando secretamente con Estados
Unidos la posibilidad de un tratado de libre comercio (TLC). 13
meses después el Congreso de Estados Unidos le renovo al eje-
cutivo la autoridad para negociar tratados comerciales por la
‘‘via rdpida’’ y casi inmediatamente empezaron unas negocia-
ciones que probablemente seran exitosas.

Con frecuencia se dice que los efectos del TLC en México
trascienden lo econdmico o comercial. La idea tiene fuerza pero
la rapidez de un proceso inacabado ha impedido probarla con
estudios de caso. Pese a ello, siempre es posible adelantar algu-
nas hipotesis y eso es precisamente lo que intentaré en este ensa-
yo: dar algunas opiniones sobre la posible incidencia del TLC en
el sistema politico mexicano. Las opiniones que han ido salien-
do sobre el tema podrian dividirse en dos grandes grupos: quie-
nes piensan que el TLC reforzara el autoritarismo, y los que ase-
guran que ayudara en la transicion hacia la democracia. Este
ensayo parte de una hip6tesis de trabajo un tanto diferente: in-
dependientemente de la voluntad de los gobernantes mexicanos,
el TLC acelerard las dindmicas politicas que ya estaban transfor-
mando las relaciones de dominacion del sistema politico
autoritario.! En otras palabras, la modificacién del autoritaris-

1 El rumbo que finalmente tomé este ensayo se vio muy influido por la

[95]
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mo mexicano parece inevitable, pero se mantienen inciertos los
tiempos y el resultado.

Meéxico vive un periodo de cambios extraordinarios. Theda
Skocpol ha argumentado convincentemente que aunque el cam-
bio (y las revoluciones) sociales sean diferentes en cada pais, se
pueden aislar tres variables que aparecen constantemente: un
deterioro de las estructuras burocraticas, el surgimiento de nue-
vas fuerzas sociales y la incidencia de factores internacionales.2
De la importancia de cada una, y de la forma en que se mezclen,
dependera el desenlace que tenga el cambio social. Esta explica-
cion tiene validez para el caso de México, donde las tres va-
riables se estdn manifestando. Por ello, aunque sea impredecible
el desenlace, el cambio es ya evidente en varias dimensiones.
Una de ellas, en la que me concentraré, es la modificacion que
estan sufriendo las relaciones de dominacion que sustentaron el
autoritarismo.

En los tiempos y caracteristicas que adquirira el cambio sera
determinante lo que hagan (o dejen de hacer) los principales ac-
tores. Por ejemplo, el gobierno de Carlos Salinas de Gortari esta
de acuerdo con la necesidad de modificaciones de fondo, pero
considera que por lo pronto deben modificarse las relaciones
econdmicas, y darse retoques minimos a la dimensién politica.
En una entrevista concedida a un medio estadunidense el presi-
dente Carlos Salinas explico el porqué de la estrategia asimétri-
ca: ‘‘cuando se esta realizando una reforma econémica tan radi-
cal, dijo, uno debe asegurarse de que se construye un consenso
politico en torno a ella. Si al mismo tiempo se implementa una
reforma politica profunda, se puede terminar sin ninguna refor-
ma. Y nosotros queremos tener una reforma, no un pais desinte-

-grado’’.3 También es util como preambulo dar alguna idea so-
bre el proceso de toma de decisiones que llevé al régimen a
buscar el TLC. En una conversacién con un académico estaduni-
dense, el presidente mexicano explicé que ‘‘los cambios en Eu-
ropa y el Este de Asia y una ‘aparente’ tendencia hacia la crea-
cion de ‘bloques’ me convencieron de que deberiamos intentar

lectura de un conciso pero licido ensayo: Alfred Stepan, ‘“The Tasks of a dem-
ocratic opposition’’, Journal of Democracy, primavera de 1990.

2 Theda Skocpol, States and social revolutions. A comparative Analysis
of France, Russia and China, Nueva York, Cambridge University Press, 1979.
Véase especialmente el capitulo 1.

3 «“North American Free Trade: Mexico’s route to upward mobility’’ (en-
trevista con Carlos Salinas de Gortari), New Perspectives Quarterly, vol. 8,
num. 1, invierno de 1991, p. 8.
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ser parte de un bloque econdémico comercial con los Estados
Unidos y Canad4’’.4

Estas citas dicen mucho sobre la naturaleza del autoritaris-
mo presidencialista mexicano. En primer lugar, es obvio que
el presidente esta convencido de que la reforma econdomica y el
TLC son lo mejor para el pais. Sin negar la validez que puedan
tener, los comentarios y la practica presidencial confirman que
considera poco prudente someterlos a la aprobacion ciudadana.
Se ha dado una busqueda del consenso, si, pero ésta se ha orien-
tado a buscar la aprobacion de decisiones ya tomadas por un in-
dividuo o un pequeiio grupo. Se trata, en suma, de un programa
concebido y realizado autoritariamente.

Este autoritarismo presidencialista (que en este sexenio tiene
algunos ribetes mesidnicos) se racionaliza y justifica con otra
idea muy arraigada en la élite gobernante: la sociedad mexicana
y los partidos de oposicidon no estdn preparados para la demo-
cracia. Aunque es raro que lo digan en publico, el ex presidente
Miguel de la Madrid lo aceptd en una entrevista que le dio al
académico estadunidense Roderic Camp. Segun De la Madrid,
‘‘Mexico no esta listo para un sistema politico bipartidista o
plural en el cual pueda ganar la oposicion. México necesita
estar mejor educado en su responsabilidad civica antes de que
esté listo para el tipo de sistema que tienen los Estados Uni-
dos”’.’

Asi pues, desde la ldgica gobernante los mexicanos somos
incapaces para la democracia, en buena medida porque no po-
demos practicarla, y no la practicamos porque no estamos pre-
parados. Este argumento —tipico de los regimenes autorita-
rios— tiene un corolario: como ninguna de las alternativas es lo
suficientemente responsable, deben mantenerse en el poder para
preservar la gobernabilidad. Es obvio que la construcciéon légica
tiene algunos sofismas y no pocos intereses creados, pero su dis-
cusion la dejaré para otra ocasion.

De las declaraciones del actual presidente también se des-
prende la confianza en que las relaciones de dominacidn tendran
la flexibilidad y la consistencia que necesita la revolucién econé-

4 Robert A. Pastor, ‘‘Salinas Take a Gamble’’, The New Republic, 10 y
17 de septiembre de 1990, p. 32.

5 Roderic Camp, ‘‘Attitudes and images of the Mexican enterpreneur:
Political consequences’’, en Sylvia Maxfield y Ricardo Anzaldua, compilado-
res, Government and private sector in contemporary Mexico, San Diego, U.S.-
Mexican Studies Center, 1987, p. 141.
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mica. Es decir, que los gobernantes podran decidir los ritmos y
los tiempos de esa incierta reforma politica. Habiéndose recorri-
do la mitad del sexenio de Carlos Salinas de Gortari, debe acep-
tarse que hasta ahora han tenido razén porque el sistema politi-
co ha resistido. Sobre el futuro surgen las preguntas: ;podran
mantener ese éxito en la segunda mitad del sexenio, cuando ten-
gan que conciliar la negociacion del TLC, la consolidacion del
proyecto econdémico y la sucesion presidencial?, ;resistird el sis-
tema el tiempo suficiente para que la reforma economica se
afiance y permita al régimen regular el desmantelamiento de los
candados autoritarios?, ;qué tan fuerte es la vocacion democra-
tica del presidente Salinas y su grupo?, ;esta realmente incapaci-
tada la sociedad mexicana para la democracia?

11

La primera variable de Skocpol que quisiera discutir es el dete-
rioro relativo de los métodos de control utilizados por las estruc-
turas burocraticas. Como esta afirmacion puede parecer un
poco atrevida cuando el régimen salinista esta teniendo tanto
éxito, la fundamentaré con una revision de las estructuras de se-
guridad interna.

En las relaciones de dominacion autoritarias es fundamental
el papel que desempefian las instituciones encargadas de la lla-
mada seguridad interna. Son ellas las que con su fama o sus ac-
ciones han inhibido o reprimido esa participacion activa de la
ciudadania que caracteriza a la democracia. En México la ten-
dencia en estas organizaciones ha ido de la impunidad absoluta
en el uso de la fueyza, a la creacidn de obstdculos y limites cada
vez mas importantes.

Un ejemplo es la historia de la Direccion Federal de Seguri-
dad (DFS). Fue creada por una orden verbal del entonces presi-
dente Miguel Aleman en 1947, y llegd a convertirse en la policia
politica mas importante del régimen. Su funcidn era vigilar y en
su caso controlar o eliminar a los que se catalogaba como ene-
migos del régimen. Su momento de mayor influencia se dio du-
ranté el movimiento estudiantil de 1968 y la campaiia contrain-
surgente que vivid México entre finales de los sesenta y la
segunda mitad de los setenta.

En ese periodo se acentua la impunidad con que actuaban,
lo que llevo a efectos inesperados. Por aquellos afios el narco-
trafico iba incrementando su presencia en México y fue un tanto
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natural que empezaran a penetrar estructuras de seguridad como
la DFS. La complicidad de la DFS y el narcotrafico sali6 a la luz
con el asesinato en 1984 del agente de la DEA, Enrique Camare-
na. En buena medida por la presién estadunidense, el presidente
De la Madrid ordeno en 1985 la desaparicion de la DFS. Por de-
creto presidencial se crea otra instancia (la Direccion General de
Informacion y Seguridad Nacional), que en las primeras sema-
nas del gobierno salinista se convirtié en Centro de Investiga-
cion y Seguridad Nacional. Mas alla de los cambios en el nom-
bre, lo importante del proceso fue que se vio acompaiiado de un
desmantelamiento del antiguo personal de la DFS y que se ha ve-
nido realizando un esfuerzo por transformar esa poli¢ia politica
en un aparato de inteligencia profesional (es decir, no operati-
vo). Lo que no ha cambiado es que estos cuerpos de seguridad
del Estado siguen dependiendo del ejecutivo, y que sobre ellos
no hay ningun control social.

Un proceso en esencia similar se ha dado con la Policia Ju-
dicial Federal, otro de los pilares del aparato de coercion estatal.
Desde un primer momento, el régimen de Carlos Salinas de Gor-
tari decidio darle gran prioridad al combate al narcotrafico. El
brazo ejecutor fue la Judicial Federal que, habituada a actuar
con impunidad, provoco un notable incremento en la violacion
de los derechos humanos de un buen numero de ciudadanos, y
en las protestas de diversas organizaciones sociales.

Cuando las denuncias por las violaciones de los derechos
humanos crecieron en intensidad, dentro y fuera de México, el
presidente ordend la creacion, en junio de 1990, de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos (CNDH). Para presidirla nom-
bré a un conocido jurista, Jorge Carpizo, e integré un consejo
consultivo integrado por prestigiados ciudadanos. Como. la
CNDH entr6 decidida a limitar las violaciones a los derechos hu-
manos, las fricciones y los choques con la Judicial Federal se hi-
cieron inevitables. Este enfrentamiento parece haber sido uno
de los principales factores tras la renuncia, primero, del respon-
sable de la lucha contra el narcotrafico, Javier Coello Trejo, y
del procurador, Enrique Alvarez del Castillo, después.

Por razones diferentes las fuerzas armadas mexicanas han
ido modificando gradualmente su percepcion del cambio social
y de aquellos que lo propugnan. Por un lado, ha crecido el con-
vencimiento de que el uso de la fuerza no basta para resolver los
complejos problemas econdémicos, politicos y sociales de Méxi-
co y de que en el caso de la mayor parte de los movimientos so-
ciales no son el producto de una conspiraciéon subversiva, sino
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el resultado natural de las tensiones sociales inevitables en un
pais como México.

- Habria mucho mas que decir pero estos ejemplos confirman
que estan surgiendo modificaciones en las estructuras encarga-
das de manejar la coercidon. No se trata de una pérdida en su ca-
pacidad material de utilizar la fuerza (de hecho la han manteni-
do o incrementado), sino de una modificacidn cualitativa en la
tolerancia hacia sus actividades, lo que depende mucho del am-
bito en que operan. Gradualmente se ha ido reduciendo la impu-
nidad y la tentacion de usar la fuerza. A reserva de que luego
regrese sobre este tema, quisiera resaltar que estos cambios en
sus actitudes representan una disminucion en la rigidez de las re-
laciones de dominacion tradicionales y ello facilita que la socie-
dad vaya perdiendo el miedo a organizarse.

I

Skocpol argumenta que el cambio social también se debe al sur-
gimiento de nuevas fuerzas sociales. Aunque este fendmeno ha
sido poco estudiado en México, hay evidencia de que se esta rea-
lizando en dos dimensiones. Por un lado, actores politicos y
sociales tradicionales han empezado a liberarse (o siguen libe-
randose) de los controles autoritarios. Este incremento en la au-
tonomia relativa es particularmente claro con la Iglesia catdlica,
las organizaciones empresariales y algunos medios de comunica-
cion. Por el otro, también empiezan a manifestarse nuevos gru-
pos sociales que habian venido gestandose en torno a reivindica-
ciones muy especificas. Su crecimiento ha sido evidente en
sectores que habian estado relativamente marginados del con-
trol autoritario (clases medias y grupos marginales principal-
mente). En estos segundos concentraré mis comentarios.

Uno de los indicadores mas claros de este fendmeno surgio
en las elecciones de 1988. Sobre estos comicios ya se ha escrito
bastante pero quisiera revisarlos desde la dptica de las relaciones
de dominacién y del uso de la fuerza. Si tomamos el Movimien-
to Estudiantil de 1968 como punto de partida, e incluimos otros
casos de insurgencia ciudadana (Chihuahua en 1986, por ejem-
plo).para terminar en el 88 resulta claro que sin renunciar al uso
de la fuerza, el régimen la utiliza cada vez menos (en términos
relativos).

El 88 también puede verse a través de sus protagonistas. Los
observadores y analistas esperaban un repunte del Partido Ac-
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cién Nacional y se encontraron con una explosion social en fa-
vor de la izquierda nacionalista. ;Por qué? Se ha insistido en los
efectos de la crisis econdmica y en el carisma de Cuauhtémoc
Cardenas. Sin descontarlos, algunos participantes en lo que fue
el Frente Democratico Nacional me han confirmado que parte
de su éxito se debio a que fue capaz de conjuntar la accion de
centenares de organizaciones que habian crecido en las penum-
bras del autoritarismo con reivindicaciones muy especificas. En
ese afo decidieron participar activamente por medios electo-
rales.

Esta lectura tiene una implicacion para el futuro del sistema
politico mexicano. A tres aifios del 88 es notable la recuperacion
de la popularidad del presidente y las limitaciones organizativas
y programaticas que ha mostrado la izquierda (dispersa o agru-
pada en el Partido de la Revoluciéon Democratica). Esto signifi-
ca, para algunos, que el 88 fue un momento pasajero, coyuntu-
ral. Asi seria si nos queddramos exclusivamente en el plano
electoral.

Si incluimos el tejido organizativo la lectura es diferente: el
auge del entonces heterogéneo Frente Democratico Nacional fue
un sintoma de las transformaciones que esta experimentando la
sociedad mexicana. Que no haya mantenido ese vigor no es im-
putable a ese sector organizado de la sociedad, sino a las limita-
ciones de los partidos. En todo caso, qued6 demostrado que la
“‘izquierda’’ tiene una base social que no acaba de ser integrada
al sistema politico y que esa ‘‘izquierda’’ tiene un potencial ma-
yor al que se manifiesta cotidianamente.

Si vemos las cosas desde esta perspectiva resulta necesario
distinguir entre estas fuerzas sociales y los partidos de oposi-
cién. Sigue entonces que, independientemente de los partidos,
en México han surgido una serie de organizaciones pequeiias,
grandes y medianas que han empezado a actuar y a imponer
obstaculos o a modificar politicas gubernamentales. Daré algu-
nos ejemplos de esta sociedad civil en renovacién y construc-
cion.

En el campo de los derechos humanos, por ejemplo, a prin-
cipios de los ochenta habia un par de organizaciones no
gubernamentales (ONG) que se preocupaban por el tema. En
1991 un directorio preparado por la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos contiene una lista de 75 ONG distribuidas en
todo el pais. El caso de Convergencia de Organismos Civiles por
la Democracia seria otro ejemplo. Se trata de una instancia de
120 organizaciones no gubernamentales con presencia en 19 es-
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tados y una influencia directa o indirecta en 5 millones de mexi-
canos.$

Iv

Hace algun tiempo Robert Dahl escribié que ‘‘la probabilidad
de que un gobierno tolere la oposicién aumenta en la medida en
que se incrementen los costos de la represion’’.” En las paginas
anteriores he dado algunos ejemplos para demostrar que eso
esta pasando en México. Como variables explicativas inclui la
burocracia y la sociedad. Ahora comento la importancia de lo
internacional, de la tercera variable mencionada por Theda
Skocpol.

Una vez mas, para hablar de las relaciones de dominacion
me apoyaré en una comparacion. Gustavo Diaz Ordaz ignoro
las criticas que surgieron en el exterior por la masacre de estu-
diantes del 2 de octubre de 1968. Podia hacerlo porque el pais
mantuvo en lo general su estabilidad y crecimiento tras las mu-
rallas del proteccionismo econdémico y de esa retérica naciona-
lista que veia una conspiracion contra la nacion en toda critica
que se hacia en el exterior al régimen. Carlos Salinas de Gortari,
por el contrario, ha mostrado una extraordinaria sensibilidad y
atencion a lo que se dice en el exterior sobre su régimen.

Hay varias causas que explican el cambio en la reaccion.
Ademads de posibles diferencias en la personalidad de los dos
presidentes, lo mas importante es que el nuevo modelo de desa-
rrollo, en general, y el TLC, en particular, dependen en mucho
de las decisiones que se tomen en Estados Unidos y Canada. Es-
tas sociedades son democraticas, lo que quiere decir que la accion
de grupos sociales (aun de los minoritarios) tiene una incidencia
en el proceso de toma de decisiones. Esto ha sido evidente en la
politica hacia el narcotrafico y en el debate sobre la ‘‘via rapi-
da’’, cuando diferentes grupos presionaron porque México mos-
trara mas respeto por el medio ambiente y los derechos huma-
nos y laborales.

Estas presiones tuvieron mucha resonancia en México, en
parte porque la tematica que abordan forma parte de una nueva

6 ““¢Qué es Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia?’’,
Convergencia, México, mayo de 1991, p. 3.

7 Robert A. Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition, New Haven,
Yale University Press, 1971, p. 1S.
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agenda internacional liberada de la vieja retorica anticomunista
y de la disputa Este-Oeste. Es decir, el narcotrifico, el medio
ambiente y los derechos humanos tienen un caracter universal
que trasciende fronteras.

¢Cual ha sido la influencia de esta agenda internacional en
las relaciones de dominacion mexicanas? La respuesta depende-
ra de cada uno de los elementos que integran dichas relaciones.
Asi, es generalmente aceptado que en la decision del presidente
Miguel de 1a Madrid de ordenar la desaparicion de la Direccion
Federal de Seguridad fue determinante la presion de Washing-
ton. La creacion de la Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos también se vio influida por dos hechos internacionales: la
inminente publicacidon en junio de 1990 del primer informe de
la organizacion de derechos humanos estadunidense, Americas
Watch, y el encuentro Salinas-Bush en Washington semanas
después. En parte para crearse una buena imagen en ese campo,
el presidente tomo la decisidon de crear esa organizacidon que se
construyo en 48 horas. Ambas decisiones tuvieron una raciona-
lidad diferente, pero en las dos fue determinante el factor exter-
no. Una consecuencia, tal vez inesperada, ha sido el relajamien-
to en los controles impuestos por las relaciones de dominacion.

Otro ejemplo de esta importancia de lo internacional tiene
que ver con la supervivencia, el crecimiento y la consolidacion
de nuevas fuerzas sociales. En parrafos anteriores me referi a las
organizaciones no gubernamentales (ONG). Sobre ellas quisiera
precisar que su auge en México coincide con un fenémeno mun-
dial. Tim Brodhead, por ejemplo, considera que la ‘‘década de
los ochenta bien puede ser la de las ONG. De una obscuridad re-
lativa hace unos aiios, las ONG han sido empujadas de repente
a la respetabilidad internacional. Actualmente, los gobiernos y
las instituciones multilaterales dominantes rinden sistematica-
mente tributo a la supuesta capacidad que tienen de llegar al po-
bre, y a la innovacion y flexibilidad que, se supone, caracterizan
su trabajo”’.%

La efectividad de los mecanismos de control autoritarios y
la eficacia de la retorica nacionalista, hicieron que las ONG mexi-
canas fueran muy cuidadosas en el establecimiento de relaciones
con otras sociedades. La apertura hacia el exterior impulsada
por el gobierno desde 1985 legitimé gradualmente la elabora-

8 Citado en ‘‘Relations between Southern and Northern NGos: Effective
Parternships for sustainable development’’, en International Council of Volun-
tary Agencies, Documents in Development, 1981-1989, Ginebra, 1989, p. 27.
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cion de agendas internacionales independientes (lo que también
se conoce como ‘‘diplomacia ciudadana’’). En el momento en
que se anuncia el TLC estan sentadas las bases para que se acele-
re la relacién entre grupos sociales de México, Estados Unidos
y Canada.

Eso significa, por un lado, que sigue erosionandose la capa-
cidad de control del régimen sobre la politica exterior y ayuda
a que otras sociedades tengan una opinién independiente sobre
Meéxico. Por otro, el apoyo internacional a la sociedad civil me-
xicana amplia los espacios para que crezcan y se consoliden e
inhibe la tentacién de controlarlas a través de la fuerza. Ya
dependera de la vision y habilidad de estos grupos la capacidad
que tengan para consolidar su presencia.

\'

Estos elementos me permiten regresar a la pregunta inicial sobre
los efectos del TLC en el sistema politico mexicano. De entrada,
puede afirmarse que la interaccion del factor internacional con
un deterioro (relativo) de las burocracias y con el surgimiento de
nuevas fuerzas sociales ha ido modificando las relaciones de do-
minacion, en detrimento del autoritarismo y a favor de la demo-
cratizacion.

Hacia el futuro es imposible decir codmo van a seguir interac-
tuando éstas y otras variables. Dos escenarios extremos son una
reversion al autoritarismo de 1968 o una plena democratizacion.
Hay, sin embargo, muchas combinaciones posibles, sobre todo
si se incluye esa variable fundamental de los tiempos del cam-
bio. Si la incluimos creo que es posible esperar que en el corto
plazo el TLC podra reforzar el autoritarismo, pero en el media-
no y largo fortalecera las fuerzas de la democracia. Paradojica-
mente, el autoritarismo presidencialista mexicano podria estar
gastando parte de sus reservas en la imposicion de un tratado in-
ternacional que acelerara su desmantelamiento.

En otras palabras, no me parece muy posible que pueda re-
vertirse esta modificacion de las relaciones de dominacién. Por
el contrario, el TLC formalizara la incidencia de lo internacional
que deslegitima el uso de la fuerza y ayuda a la organizacion de
la sociedad civil. Este gradualismo parece posible porque ni los
nuevos actores sociales son tan fuertes, ni las estructuras buro-
craticas estan tan deterioradas como para que se pueda pronos-
ticar un cambio total de la élite en el poder. Es decir, las ten-
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dencias no apuntan hacia una revolucion social, pero si hacia
una mayor pluralizacion.

En este prondstico, obviamente, no interesa si el presidente
Salinas y su grupo tienen o no vocacion democratica. En mi opi-
nion no la tienen pero en su actuacion han demostrado una gran
inteligencia y un enorme pragmatismo. Y ello muy probable-
mente los lleve a reconocer que el viejo autoritarismo mexicano
es obsoleto en el México y el mundo de finales de siglo. De reco-
nocerlo, tal vez mantengan un lugar relativamente protagdnico
en el nuevo sistema politico mexicano.
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PARA MANTENER EL DOMINIO DE LOS MERCADOS
Y EL SISTEMA MUNDIAL

América del Norte se enfrenta al reto econémico y politico mas
grande del siglo XX. Al mismo tiempo, con la condiciéon de que
use de manera apropiada su reserva de imaginacion e inventiva,
quizas se enfrenta a una oportunidad sin limites el dia de hoy.
La propuesta de un acuerdo de libre comercio entre Estados
Unidos, Canada y México supuestamente se refiere tanto al dile-
ma como a la oportunidad.

. El dilema es doble. En primer lugar, internamente la indus-
tria en América del Norte esta en proceso de reorganizacion y
abandono del énfasis sobre la manufactura pesada, las enormes
plantas integradas, los periodos largos de maduracion, los gran-
des inventarios, los miiltiples niveles de administracion y las téc-
nicas administrativas anacronicas y se dirige hacia el estableci-
miento de una base industrial que le sirva hasta bien entrado el
siglo XXI. La competencia no solo de Japdén sino de muchos
paises del mundo recién industrializados va a ser mas aguda en
los proximos aiios, lo cual tendra implicaciones en la capacidad
de Canada y Estados Unidos para aumentar los ingresos reales,
salarios y crecimiento econémico. El ahorro y la inversion han
bajado en estos paises. Solamente por medio de la inversiéon en
nuevas plantas y equipo, en marcos nuevos mas competitivos es
que se va a lograr que estos paises alcancen las expectativas a
largo plazo de sus ciudadanos. El ambiente general debe volver-
se mas atractivo a la inversion.

En segundo lugar, externamente, aunque el paradigma siga
siendo el comercio multilateral, los bloques comerciales regio-

[107]



108 CHARLES DORAN

nales han seguido los ejemplos muy exitosos de la Comunidad
Europea y la ASEAN y se han tornado mas significativos en tér-
minos de la politica econdmica internacional. Pueden arriesgar-
se Estados Unidos, Canada y México a quedarse al margen de
esta tendencia? Si los beneficios incrementados estan fluyendo
hacia los miembros de estos ‘‘clubes’’ de paises de membresia
regional, ni Canada ni Estados Unidos serian sabios en mante-
nerse aislados. Los esfuerzos para la liberalizacién regional pue-
den resultar de la desilusion del sistema multilateral. Pero el éxi-
to regional puede reiniciar los esfuerzos para trabajar quizas
simultidneamente en términos mas amplios también. En cual-
quier caso, la necesidad estratégica ha forzado a Canadd y a Es-
tados Unidos a buscar alternativas al multilateralismo en el co-
mercio y la politica comercial.

La oportunidad que ofrece el libre comercio regional a
América del Norte es apremiante. Un mercado gigante de 350
millones de personas, que cuenta con el producto nacional bruto
mas grande de cualquier region, un territorio inmenso, rico en
agricultura y en recursos minerales y no minerales, y una capaci-
dad tecnoldgica y cientifica sin igual, sugieren el potencial de ge-
neracion de crecimiento que posee una region como América del
Norte. Al eliminar las barreras comerciales, y la mayoria de los
tipos de ‘‘riesgos fronterizos’’ para los inversionistas, América
del Norte no va a tener que enfrentarse en el siglo que viene a
dudas acerca de su competitividad. Economias mas grandes de
escala, lineas mas largas de produccion, instituciones mas sus-
tanciales en las areas de finanzas, manufactura y servicios y una
produccion mas especializada, todas van a beneficiar las indus-
trias competitivas de exportacion e importacion. Semejante
mercado debe poder contar con una proporcién mayor del capi-
tal generado internamente que ahora esta saliendo de América
del Norte. Este enorme mercado también va a actuar como un
iman para el capital de Europa y Japon, atraido no necesaria-
mente por un rendimiento més alto que antes, sino por la mejora-
da seguridad politica y mejores perspectivas para el crecimiento.

Politicamente, para aquellos que estan preocupados por el
decaimiento relativo, la liberalizaciéon comercial regional es una
buena manera de revivir el dinamismo econémico y continuar
con el dominio del sistema mundial. Canada esta preocupado
por la perspectiva de una posible intervencion del gobierno de
Estados Unidos en el mercado, que le resultaria desventajosa.
Analogamente, como consecuencia de la decision acerca del co-
mercio de madera blanda aserrada, a Canada le preocupa que
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Estados Unidos pueda hacerlos blanco directo de las reglas
““Super-301"’, y asi, reducir su acceso al mercado de Estados
Unidos.! Aunque no le entusiasma particularmente la expan-
sién de la liberalizacion comercial regional a » numero de pai-
ses, Canada no puede permitirse quedar fuera de las negociacio-
nes con México y simplemente aceptar cualquier conclusién a la
que puedan llegar este ultimo y Estados Unidos. Asi que, politi-
camente, un area de libre comercio mas grande es deseable para
Canada en la medida que no pierda ninguno de los beneficios
que ha obtenido hasta el momento en el Acuerdo de Libre Co-
mercio con Estados Unidos, y que los costos de ajuste a un nue-
vo régimen comercial regional sean politicamente llevaderos por
parte de Ottawa.

Creacion de comercio

En un sentido global el darea de libre comercio en América del
Norte es deseable si logra generar una creacion comercial neta.
Sin embargo, la diversidad de las economias promete alguna
desviacion comercial. Esto es una posibilidad mayor dado que
no solo difieren las estructuras industriales sino que hay gran di-
ferencia en los niveles de ingreso relativos. Por otra parte, las
economias de Canada y Estados Unidos son bastante similares
en niveles de ingreso y composicion y juntas son lo suficiente-
mente grandes para que la desviacion comercial puede mante-
nerse en su nivel minimo con la adicién de México al drea co-
mercial regional previa. La desviacién comercial también puede
minimizarse, ya que el alcance y 1a profundidad del acuerdo con
México puede no ser igual al que se logré con Canadd, por lo
menos inicialmente. Asi se restringe la cantidad de comercio que
puede en realidad desviarse y, por lo tanto, la importancia rela-
tiva de la disyuntiva creacidn-desviacion de comercio para la co-
munidad mundial. .
Las acciones de los inversionistas multinacionales van a ser
el motor de la expansién del comercio con México. Si el trata-
miento nacional se convierte en una parte prominente del acuer-
do, el efecto sobre la inversidn extranjera privada puede ser
sustancial. Un modelo similar al de creacidon-desviacion de co-

! Charles F. Doran y Timothy Naftali, U. S. Canadian Softwood Lumber
Trade Dispute Negotiations, rp1 Case Studies, nim. 8, 1987, The Johns Hop-
kins Foreign Policy Institute, Washington, D.C.
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mercio puede.ser construido para flujos de inversion extranjera.
;Cuanta nueva inversion va a ser relocalizada hacia la region?,
jcuanta nueva inversion en el extranjero van a crear las ganan-
cias de la region? La informacion acerca de este interesante mo-
delo nos puede decir mucho acerca del cuadro comercial que re-
sulte, dado que una parte sustancial del comercio en América
del Norte es intra-firma y es instigado por la corporacion multi-
nacional.

‘Crecimiento y prodilctividad

En ultima instancia, que sean los flujos comerciales y de inver-
sion la medida real del éxito tanto desde el punto de vista del bie-
nestar como del politico, sera el efecto de la expansion del drea
comercial regional sobre el crecimiento y productividad para la
region en su conjunto. Asi es como los analistas van a juzgar el
éxito relativo de la tentativa. El aumento en crecimiento y pro-
ductividad atribuible al area de libre comercio expandida puede
compensar los resultados menos impresionantes segun otros cri-
terios. .

En términos politicos sencillos, los gobiernos probablemen-
te van a medir el éxito del comercio regional por el nimero de
empleos creados. Para Estados Unidos, esto va a tener un aspec-
to dual. Nuevos trabajos en los Estados Unidos por supuesto
que seran bienvenidos. Pero nuevos trabajos en México pueden
ser racionalizados como una manera de hacer mas lento el éxo-
do de los que entran ilegalmente a Estados Unidos. Para Cana-
da con un Nuevo Partido Democratico fortalecido, el indicador
de empleos, cualquiera que sean sus defectos como indicador de
logros reales, va a ser prominente en cualquier estudio del go-
bierno sobre el tema. Pero en la practica, el nimero de empleos
creados va a ser probablemente mucho menor de lo que se espe-
ra, aunque los trabajos que se generen pueden tener una calidad
mas alta en promedio de los que ya existen. Esto ha sido la expe-
riencia del Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados
Unidos. Un indicador mucho mas confiable de los logros en ge-
neral es el efecto sobre el crecimiento y la productividad en la
economia, que puede ser ampliamente compartido por toda la so-
ciedad tanto directamente como mediante el instrumento de la
politica fiscal.
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Poder de negociacion

Sin lugar a dudas, se piensa que un resultado politico primario
de la liberalizacidn regional es el aumento en el poder de nego-
ciacion. Dado el incremento en el peso de la Comunidad Euro-
pea en todas sus negociaciones comerciales, la presencia de un
mercado norteamericano mas grande, mas integrado, va a au-
mentar el peso de los intereses norteamericanos en la mesa de
negociacion. La agricultura en América del Norte debe perma-
necer en costos bajos comparados con los niveles mundiales, an-
tes y después de la expansion comercial. Pero el hecho de un sec-
tor agricola total, combinado con una economia mucho mas
grande como una sola unidad de negociacion, debe ayudar a los
tres gobiernos en sus esfuerzos de liberalizacién comercial en lo
que se refiere a la agricultura, por ejemplo.

La mayor eficacia en la negociacion se puede extender a las
areas que no son estrictamente econdmicas. Si los tres gobiernos
juntan sus votos en mayor grado, por ejemplo en las Naciones
Unidas o en el Fondo Monetario Internacional, tiene relativa-
mente poca importancia. Sus soberanias individuales seran por
supuesto respetadas. Dada la gran interaccién econémica con
Estados Unidos, Canada y México seguramente van a cuidar sus
soberanias respectivas en asuntos politicos aun con mayor recelo.

Pero debe ser enfatizada la influencia de un mercado mas
grande, mas integrado, sobre la capacidad de Estados Unidos de
continuar con una posicién predominante en los foros mundia-
les. Estados Unidos va a disfrutar una posicion econémica mas
solida con el darea comercial regional incrementada.

Esta mejor posicion econdmica debe traducirse en mejor
posicion y mayor influencia mundial para cada uno de los tres
socios comerciales. La interdependencia econdémica regional va
a reforzar el potencial de liderazgo, no a disminuirlo. La in-
fluencia politica es posible y cada miembro del area comercial
va a descubrir los beneficios politicos internacionales de seme-
jante traduccidn en la conducta de la politica exterior en asuntos
multilaterales.

LA POLITICA DE LA MOVILIDAD Y PAGO DE LOS FACTORES
DE LA PRODUCCION

Mientras el valor de la liberalizacion regional del comercio es
bastante obvio y no es controvertido en términos de la mejoria
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de posicion e influencia para cada uno de los socios comerciales
en el escenario mundial, el efecto sobre quién recibe qué, cuan-
do, dentro de la misma drea comercial, es algo que si estd sujeto
a examen. Estos son asuntos que no van a desaparecer Estas
son cuestiones que van a afectar las negociaciones con México.
Igualmente, son cuestiones que van a surgir una y otra vez en
la vida del area de libre comercio y que van a requerir respuestas
en numerosas ocasiones.

1) ;La formacion de un area de libre comercio expandida va
a acelerar el flujo de los factores o va a desacelerar el flujo a tra-
vés de las fronteras? Esta es quiza la pregunta politica esencial
que enfrentan los arquitectos de un area expandida de libre co-
mercio regional. Tiene, por supuesto, dos partes. Al examinar
el efecto sobre los flujos laborales primero, Canad4 y Estados
Unidos asumen que va a ser de desacelerar el movimiento del
trabajo por lo menos de México hacia el norte porque van a es-
tar disponibles mas trabajos en este mismo pais. México proba-
blemente piensa que la frontera permanecera abierta por lo me-
nos al mismo grado que en el pasado.

Para poder discernir la validez comparativa de estas suposi-
ciones es importante revalorar lo siguiente. Con una poblacién
de 80 millones y un diferencial salarial que en algunos sectores
llega a ser de 10 a 1 en relacién con la situacion en Canada y Es-
tados Unidos, la oferta de mano de obra poco capacitada al sur
de la frontera de Estados Unidos puede considerarse practica-
mente infinita, por lo que no hay razon para creer que la oferta
de mano de obra mexicana se vaya a contraer en industrias de
mano de obra intensiva como la agricultura y la construccion.
Algo del empuje puede desaparecer conforme suben los niveles
salariales en México y haya mas empleos disponibles. Pero por
mucho tiempo el nimero mayor de empleos altamente atracti-
vos tanto para la mano de obra calificada como para la no cali-
ficada se encontraran en Canada y en Estados Unidos. Los tra-
bajadores mexicanos van a continuar buscandolos por medios
legales e ilegales. En la medida en que un area de libre comercio
aumentada no incremente rapidamente la demanda para mano
de obra no calificada y en particular la demanda para este tipo
de trabajo en Estados Unidos y Canadd, el area de libre comer-
cio en si no va a atraer nimeros mayores de trabajadores mexi-
canos.

Para que estos juicios puedan ser definitivos, el efecto del
cambio estructural en la economia de América del Norte que no
tiene nada que ver con el libre comercio regional y los efectos
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del ciclo de negocios, tendrian que separarse de la influencia de la
liberalizacidon comercial regional. Pero aun en la ausencia de se-
mejante analisis empirico cuidadoso, la perspectiva de que la
creacion del drea de libre comercio expandida frene el flujo de
mano de obra ilegal es probablemente exagerado. Los flujos de
mano de obra a través de la frontera probablemente no se van
a acelerar, a menos que los gobiernos busquen este objetivo, y
en el caso del Acuerdo de Libre Comercio de Estados Unidos y
Canada, este ultimo ciertamente no perseguia esto. Pero tampo-
co hay mucha razén para creer que semejantes flujos vayan a
cambiar de direccion o vayan a declinar por la liberalizacion co-
mercial.

La segunda parte de esta cuestion, a saber, el impacto sobre
el flujo de inversidn extranjera privada, especialmente en la in-
version en empresas ya existentes, es mas dificil de evaluar. De
nuevo, las suposiciones, o quizas las expectativas, son muy dis-
tintas para los tres gobiernos. México asume que va a obtener
inversion sustancial en las industrias automotriz y de autopar-
tes, en otras areas de la industria manufacturera pesada y ligera
y en la maquila. Canadd y Estados Unidos suponen que por ra-
zones de estabilidad politica, calidad de vida, cercania a los mer-
cados, y competitividad tecnoldgica, van a retener la mayoria de
sus plantas y ciertamente las oficinas matrices de las empresas.

Las conclusiones aqui podrian desilusionar a algunos de los
gobiernos. En el pasado, los mercados comunes, por ejemplo,
han fracasado por cuestiones de localizacion de la inversién pri-
vada extranjera cuando un miembro, como fue el caso del Mer-
cado Comin Centroamericano, descubre que estd recibiendo
menos que la cantidad proporcional de dinero nuevo. Las indus-
trias basadas en los recursos naturales en los tres paises proba-
blemente no se afectarian mucho en sus operaciones primarias
por la liberalizacién comercial. Mas bien habria un efecto posi-
tivo. En cambio, las industrias manufactureras podrian ubicarse
mas cerca de los mercados. Las industrias que compiten con las
importaciones probablemente no se irian a Canada o a México,
las economias mas pequefias respectivamente, y quiz4d podrian
ser abastecidas por la capacidad excedente de las plantas en Es-
tados Unidos. Las industrias exportadoras, de igual manera, tie-
nen pocos incentivos para alejarse de Estados Unidos, aunque,
dependiendo del costo de renovar las plantas y el equipo obsole-
to, podrian salirse de Canad4 y establecerse en Estados Unidos.

Pero claro que no todo es igual, y sin duda el cambio mas
grande ofrecido por la expansion comercial regional es el acceso
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a la mano de obra mexicana mas barata. Seguramente en las in-
dustrias intensivas de mano de obra desde la manufactura de
ropa hasta la agricultura y las maquiladoras, México tendra una
enorme ventaja sobre Estados Unidos y Canada. En su mayoria
éstas son industrias que no estan dominadas por los sindicatos.
En las industrias de mejores salarios organizadas por los sindi-
catos donde ‘los obreros comparativamente mas capacitados
estan recibiendo salarios mucho mas-bajos en México, el movi-
miento del capital de Canada y Estados Undios podria ser muy
significativo. Claro esta que la presion hacia abajo a los salarios
y a la seguridad de empleo podrian suceder de cualquier manera
por el efecto del comercio atn sin la liberalizacidon. Esto es olvi-
dado a menudo por los oposicionistas. El libre comercio regio-
nal va a propiciar tres cosas: acelerar el flujo de capital hacia el
sur; obligar a la especializacion, de manera que las industrias
mas intensivas de capital sean las que permanezcan en Canada
y Estados Unidos y el capital de América del Norte que fluya ha-
cia otras partes del Tercer Mundo quiza se concentre en México
particularmente cuando la cercania de los mercados sea impor-
tante. ;

El alcance que tendrd el movimiento de capital, especial-
mente en las empresas ya existentes, combinado con la necesi-
dad correspondiente de ajuste por parte del sector obrero en
Canada y Estados Unidos, es el asunto politico mds importante
en todas las discusiones de libre comercio regional. La reciente
experiencia canadiense puede ofrecer algunos datos y resulta-
dos, pero estarian lejos de ser perfectamente comparables.

2) ;Cuales son los cambios que van a ocurrir en el pago a
los factores de la produccion, incluyendo la posibilidad de di-
vergencias dentro de uno de los factores? Politicamente esto es
un asunto muy importante y sensible, aunque algunas diferen-
cias en los pagos podrian ser compensados por los sistemas fis-
cales y de seguridad social y tratados de manera distinta, si eso
se desea politicamente, en cada una de las tres naciones. Si des-
pués de la creacion del area comercial trilateral, Estados Unidos
y Canada se especializan mas en bienes y servicios de capital in-
tensivo y México se especializa mas en los bienes de trabajo
intensivo, tanto el capital como el sector obrero en las industrias
respectivas se deben beneficiar.

Sin embargo, existe la sospecha, especialmente en Canada,
de que los directivos y los accionistas obtendran un beneficio
desproporcional al del trabajo. Lo que aumenta este miedo es
que el sector obrero en las industrias intensivas de mano de obra
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tendran que hacer los ajustes mas severos incluyendo la pérdida
de empleos. Estos temores no estan relacionados con el libre co-
mercio en Estados Unidos y Canad4; estan basados en la brecha
creciente en el ingreso y en especial en el bienestar de los pobres,
y probablemente agudicen los temores de los efectos posibles del
libre comercio en el pago de los factores.? Estos temores llegan
a tener incluso un sesgo cultural en Estados Unidos, en la medi-
da en que los hispanos y los negros tienen una representacion
desproporcionada entre los pobres, especialmente cuando se les
clasifica en términos de riqueza per capita en vez de ingreso per
cépita.

En Canada estos temores de los grupos pro trabajo rapida-
mente adquieren un significado electoral favorable al sector
obrero. El Nuevo Partido Democratico (NPD) podria facilmente
capturar una victoria electoral federal, por primera vez en su
existencia, como una reaccion a la cuestion de los beneficios y
pagos al sector obrero. La victoria de Bob Rae del NPD en On-
tario es en gran medida una reaccion al apoyo del gobierno de
Mulroney y los conservadores progresistas al libre comercio con
Estados Unidos. El Partido Liberal de la provincia fue visto por
muchos en Ontario como un co-conspirador, aunque el premier,
David Peterson, se habia opuesto al Acuerdo de Libre Comercio.

Un problema practico es que los nuevos empleos y el ingreso
que resulta de la racionalizacion de la economia parecen seguir
mas que acompaiiar directamente la pérdida de otros trabajos.
ocasionados por la restructuracion economica. Cuando la eco-
nomia ya esta en crisis, como ha sucedido en Canada debido a
la recesion, todas las malas noticias econdmicas se le atribuyen
(sic) al libre comercio. Una victoria del Nuevo Partido Demo-
cratico en Ottawa probablemente acabaria con el experimento
canadiense de libre comercio a pesar del fuerte apoyo de Quebec.

Por lo tanto, es imperativo poder demostrar en cada pais
que con el tiempo ninguno va a perder con un comercio mas li-
bre y que en un sentido general probablemente se gane. En
cuanto a la creciente disparidad en el ingreso y en el bienestar
que estan ocurriendo, tiene que demostrarse de manera contun-
dente que este fendmeno no tiene nada que ver con la liberaliza-
cion comercial o que al menos ella no los empeorard. La prome-
sa de compensar cualquier consecuencia negativa del libre

2 paul Krugman, The Age of Diminished Expectations: U.S. Economic
Policy in the 1990’s, Cambridge, Mass.: The mMIT Press, 1990, pp. 19-25.
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comercio con México es una tercera pero no muy factible alter-
nativa de politica publica.

En realidad el resultado mas probable es que en cada pais
capital y trabajo se beneficien dependiendo de la industria. Di-
ferentes industrias se van a beneficiar en distintos paises segin
la especializacion. Obviamente la ausencia completa de la movi-
lidad de trabajo significa que el sector obrero esta muy limitado
en su habilidad para cruzar las fronteras con el fin de lograr el
ajuste; el capital no. La tinica manera en que este problema se
puede resolver es admitiéndolo. Los periodos de ajuste tienen
que ser lo suficientemente largos para facilitar la carga. Asisten-
cia econdmica para sobrellevar el ajuste y programas de entre-
namiento tienen que estar disponibles para cuando hagan falta.

Una realidad que el Acuerdo de Libre Comercio hizo mas
evidente es que el niimero de trabajos nuevos creados en Canada
y en Estados Unidos por la expansién regional puede ser menor
que el incremento en las ganancias para los trabajadores en las
industrias favorecidas. Asi, la posibilidad de que algunos traba-
jadores y empresas se beneficien con el libre comercio puede no
hacer mucho para consolar a aquellos que han perdido trabajos
a causa del mismo fenémeno, aunque la sociedad en general se
vea beneficiada. Debido al tamafio de México, tanto los benefi-
cios potenciales como los costos potenciales del ajuste industrial
van a ser mucho mas grandes que en el acuerdo con Canada. De
manera inversa, Canada, después de haber soportado ya un
ajuste en los costos laborales mas significativo que Estados Uni-
dos, puede estar en una mucho mejor posicion para enfrentar
el ajuste necesario con México, especialmente debido a que la
gran masa de Estados Unidos que est4 entre Canada y México
le sirve de colchén a Canadé para absorber el efecto del ajuste.

Finalmente, en términos dindmicos, el andlisis relativo al
pago de los factores se confunde por la realidad del movimiento
legal ¢ ilegal de los obreros y por lo que es percibido como el
movimiento en gran escala de operaciones existentes y de capital
nuevo. Probablemente no sea muy razonable que los que votan
en Canada y en el norte de Estados Unidos esperen que las em-
presas inmediatamente se vayan a México debido a un comercio
mas libre. Sin embargo, eso es exactamente lo que se van a ima-
ginar. Irénicamente, México también se podria preocupar de
que semejante movimiento pueda ocurrir, y llegaria a un tipo de
temor distinto, un temor de perder el control sobre segmentos
de su economia. En la mente publica, lo inico peor que la inva-
sion de capital extranjero es la fuga de capital extranjero.
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Dado que hay muchas otras consideraciones que toman en
cuenta los empresarios ademas de los costos de trabajo, tales
como el clima politico general, la disponibilidad de la infraes-
tructura, y la calidad de vida, probablemente no ocurra la entra-
da a gran escala de viejas y nuevas empresas a México como re-
sultado de una liberalizacion comercial. Seria conveniente
transmitir esta realidad a la prensa y al publico desde el primer
momento de las negociaciones comerciales.

3) ;La liberalizacién comercial regional va a alentar a las
empresas a buscar una mayor rentabilidad por medio del acceso
a salarios bajos en vez de una buisqueda acelerada y la aplicacion
de nueva tecnologia? Este temor politico esta basado en la res-
puesta publica de las empresas en siete industrias norteamerica-
nas (automoviles, quimicos, electrénica doméstica, maquinas-
herramienta, semiconductores, acero y partes de la industria
textil) que supuestamente han sucumbido a la competencia ex-
tranjera por su dependencia en los costos mas bajos de mano de
obra fuera del pais en vez de buscar la aplicacién de nuevas tec-
nologias, como lo ha hecho la industria japonesa, por ejemplo.?

En el peor de los escenarios, las industrias intensivas en
mano de obra de Canada y Estados Unidos correrian a México
en vez de buscar nuevos métodos de proceso y manufactura que
les permitiera permanecer competitivos donde estan. Cierta-
mente, la aplicacion cruda de la nocién del ciclo del producto
y hasta la misma teoria liberal del comercio, que sugieren la ne-
cesidad de salirse de productos que usan menos intensivamente
los factores mas abundantes con que se cuenta en el pais, han
reforzado el temor a semejante estrategia.

La teoria también sostendria por otra parte que de la misma
manera que alguna industria intensiva de trabajo se mueve hacia
el sur, donde se cuenta con una reserva mayor de mano de obra
barata, este proceso libera tanto la mano de obra como el capi-
tal que podria estar disponible en otra industria en las mismas
regiones para uso rentable. La especializacion debe mover a las
economias canadiense y estadunidense hacia la producciéon mas
de capital intensivo donde el valor agregado es mayor. En una
economia dindmica la especializacion no tiene por qué llevar al
estancamiento econdmico y a la destruccion de regiones indus-
triales.

3 Michael L. Dertouzous, Richard K. Lester, and Robert M. Solow, eds.,
Made in America, Harper Perennial and MIT Press, 1989.
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Sin embargo, la sospecha politica sigue siendo que la ldgica
economica pueda seguir un camino distinto. En éste presencia-
riamos la mudanza de las operaciones existentes de las empresas
a México para capturar la solucion rapida de los costos mas ba-
jos de mano de obra. Estas empresas entonces exportarian de
nuevo a los ricos mercados septentrionales, vendiendo a menor
precio que la produccidn local, con lo que se propiciaria la baja
de los salarios, y se lastimarian los ingresos de los obreros. Las
importaciones mas baratas de México entonces impedirian la
prosperidad de las industrias que compiten con las importacio-
nes en Canada y Estados Unidos. Las compaiiias con margenes
mas altos de costos en estas industrias por lo pronto quebrarian,
lo que podria llevar a un mayor adelgazamiento de la industria
en el corazéon manufacturero de América del Norte, que es don-
de vive el grueso de la poblacion. Este escenario tiene que ser
contestado efectiva y analiticamente para que en Canada y Esta-
dos Unidos se pueda captar bien el mensaje del libre comercio
con México.

4) ;Perdera Canada su acceso especial al mercado de Esta-
dos Unidos si México también obtiene un acceso semejante?
Esta es una preocupacion importante para el gobierno y el em-
presariado canadiense. Existe la sensacion de que el proceso de
resolucion de disputas fue duramente peleado en el ALC. Cana-
da no quiere ver malgastados esos avances. El sentido es que un
acuerdo entre tres partes sobre resolucion de disputas seria difi-
cil de coordinar. La ley mexicana de comercio es bastante distin-
ta que la de sus vecinos del norte. Dado que la ley comercial de
cada pais es la base del proceso de resolucion de disputas, Cana-
da y Estados Unidos acabarian por ser rehenes de la ley mexica-
na de comercio.

Pero semejante resultado de ninguna manera pone en peli-
gro el acceso canadiense al mercado de Estados Unidos o vice-
versa. El acceso al mercado mexicano esta naturalmente enmar-
cado por la ley mexicana de comercio. Se pueden establecer
paneles para enfrentar las disputas que sean bilaterales o trilate-
rales. Estos paneles de disputa procederian a intrepretar la ley
comercial de manera que sea congruente con el GATT también.
Canada no pierde soberania por que se involucre México, ni se
abrevia el acceso al mercado de Estados Unidos porque el area
comercial tenga un alcance de tres actores.
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EL EFECTO SOBRE LA COHESION POLITICA
Y LA UNIDAD CULTURAL

Canada y México estan luchando con el mito de la dependencia
politica de Estados Unidos que hace dificil la expansion del libre
comercio regional en este hemisferio. Estados Unidos es visto por
algunos grupos en cada pais como ‘‘hegemoénico’’; esto es, como
un gobierno dominante capaz de y dispuesto a la explotacion de
los socios comerciales mas pequeiios. A pesar del temor de algu-
nos grupos de Estados Unidos de que Canada y México estén
buscando penetrar el rico mercado de Estados Unidos bajo tér-
minos desproporcionadamente favorables, estos dos paises res-
ponden que la injerencia politica sobre sus asuntos internos es lo
que va a seguir de una interaccion comercial mas estrecha con Es-
tados Unidos. En realidad ninguna de las dos suposiciones son
validas. Canada y México no estan sujetos a una manipulacion
politica incrementada por el acuerdo comercial, ni Estados Uni-
dos esta cediendo un beneficio econdmico desproporcionado a
través del acuerdo comercial regional.

Canada y México van a intentar desvirtuar algunas de estas
criticas politicas internas concertando sus posiciones de negocia-
cion. Pero, dado que sus estructuras industriales e intereses son
tan distintos, cada uno va a encontrarse con que va a negociar
con Estados Unidos tantas veces como en contra de él. Nada
puede ganarse al intentar acabar con este mito de incrementado
poder de negociacion que se emplea en buena medida para pro-
positos politicos internos. En cada caso esta disefiado para ga-
nar cohesidn politica interna entre las élites descontentas. En
ninguna area de negociacion o realizacion del acuerdo debe te-
mer Estados Unidos que los dos gobiernos se haya coludido
contra el, dado que los términos relativos, pertinentes de cual-
quier acuerdo probable, no permiten el beneficio desproporcio-
nado a cualquiera de las partes. Negarle a cada gobierno la
ficcion de la victoria, sin embargo, puede arruinar las oportuni-
dades de lograr un acuerdo comercial que sea justo y a favor de
los intereses de todas las partes. Esta norma es muy semejante
a la ficcidon permitida de que el Acuerdo de Libre Comercio con
Canada haya sido tuinicamente una iniciativa canadiense.

Quebec

Para cuando este acuerdo regional sea firmado, Quebec quiza
haya obtenido una independencia parcial o completa del resto
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de Canada.* Este hecho en si no debe amenazar la perspectiva
de la liberalizacidén comercial regional. Quebec esta fuertemente
a favor del libre comercio con Estados Unidos. Esto debe subra-
yarse.

No es que la comunidad empresarial de Quebec esté tan ena-
morada de la idea del libre comercio, sino que tiene la concien-
cia de que el acceso seguro al mercado de Estados Unidos es
obligatorio para su creciente independiencia. Dado que desde el
punto de vista de Quebec, Estados Unidos parece estar compro-
metido con la idea de un acuerdo de libre comercio con México,
Quebec también tiene el mismo compromiso con semejante
acuerdo. Este es el precio de una ‘‘asociacion’’ econdémica con
Estados Unidos. Después de todo, segiin los ciudadanos de Que-
bec, su propia estructura industrial no puede ser tan distinta de
la de Estados Unidos, en relacion con México. Si Estados Uni-
dos puede hacer todos los ajustes industriales necesarios bajo el
libre comercio regional, también Quebec lo puede hacer.

Algunos analistas piensan que existe una profunda diferen-
cia entre la posicion frente al libre comercio regional que tienen
el Parti Quebecois (PQ) y el Partido Liberal de Quebec, pero se-
mejante diferenciacion existe en la imaginacién. Cada partido
tiene sus facciones, con la parte mas conservadora apoyando a
la nueva élite empresarial en Quebec. Esta élite, a su vez, apoya
cualquier partido politico que esté en el poder, también estable-
ce la direccién de la economia politica para el futuro de Quebec.
Todos entienden que esto es necesario. Ciertamente, los directi-
vos de cada partido politico asi lo entienden. Si quedaran algunas
dudas en cuanto a los valores y la orientacion del Parti Quebe-
cois, en particular por su perspectiva abiertamente independen-
tista a través de los aiios, el hecho de que su lider, Jacques Pari-
zeau sea un banquero y ex ministro de Finanzas en el gobierno
del PQ debe revelar su predisposicion.

Canadai inglés

El primer ministro.Brian Mulroney y su Gobierno Progresista
Conservador han indicado desde hace mucho su compromiso
con el libre comercio con Estados Unidos. La profundidad de

4 Véase A Quebec Free to Choose: Report of the Constitutional Com-
mittee, Quebec Liberal Party, ciudad de Quebec, 28 de febrero de 1991.
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su resolucidn politica no debe ponerse en duda; menos en rela-
cion con un acuerdo con México. Pero el hecho de que tengan
que enfrentarse a la inconformidad interna sobre el libre comer-
cio como el precio a pagar por esta disposicion general es algo
que quiza valga la pena examinar.

El humor politico en la parte central de Canada ha cambia-
do hacia la izquierda y se ha alejado de la liberalizacién comer-
cial internacional. Las iniciativas favorecidas por el Nuevo Par-
tido Democratico que esta ahora en el poder en Ontario, el
corazén industrial de Canadd, son bastante intervencionistas y
antagonicas al libre comercio. Ademas del NPD, que en los pré-
ximos afios puede ganar el poder por 1o menos en tres gobiernos
provinciales de Canada, el nuevo Partido de la Reforma en el
occidente canadiense probablemente le quite muchos lugares al
Partido Progresista Conservador en las proximas elecciones fe-
derales. Algunos de estos lugares ya van a estar perdidos en
Alberta, que anteriormente era la piedra angular al apoyo con-
servador en Canada. A la vez que no todos los miembros del
Partido de la Reforma son hostiles al libre comercio, la reduc-
cion del apoyo politico para los progresistas conservadores va a
tender ha socavar la capacidad del primer ministro Mulroney de
reanimar a la junta de dirigentes de su partido para que apoyen
con entusiasmo un acuerdo mas de libre comercio. Cuando mu-
cho, los que proponen un acuerdo de libre comercio regional tie-
nen hasta el otofio de 1992 para obtener la firma del gobierno
federal en el tratado.

Si el Nuevo Partido Democratico llegara a ganar las proxi-
mas elecciones federales, cosa que es posible seguin los calculos
del momento, un Canada que se mantenga relativamente unido,
o un Canada en efecto sans Quebec, podria no soélo rechazar el
acuerdo de libre comercio con México, sino también podria tra-
tar de salirse del Acuerdo de Libre Comercio con Estados Uni-
dos. Conforme pase el tiempo, se vayan haciendo mas ajustes
y los beneficios empiecen a fluir hacia algunos sectores, y con-
forme el dolor futuro del ajuste parezca menor, incluyendo qui-
za alguna presion reducida a las exportaciones canadienses via
la declinacién del dolar canadiense, el retiro del acuerdo con Es-
tados Unidos, sin que importe cudl sea el partido en el poder en
Ottawa, seria cada vez menos probable, alin para los mas recios
opositores. Pero una recesion extensa, combinada con una cam-
paiia ruidosa y popular contra el libre comercio en Canada segu-
ramente podria malograr la aceptacion federal del libre comer-
cio con México.
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- Politicamente esto quiere decir que Canad4 ha escogido in-
volucrarse en las platicas de libre comercio porque ningin go-
bierno canadiense responsable podria darse el lujo de quedarse
a un lado. Los intereses de Canada dictan que participe en las
negociaciones. Pero no hay ninguna gran pasién por una exten-
sa liberalizacion comercial regional detras de esta participacion.
La opinion publica en Canada es veleidosa. Un gobierno valien-
te en Canada puede asumir posiciones poco populares sin temer
que el parlamento denegue su decisién. Pero en Canad4, como
en todas las democracias, hay un precio politico por semejante
valor. En lo que concierne al libre comercio con México, basado
en los mejores juicios de los sentimientos actuales en el Canada
inglés, cualquier gobierno en Ottawa pagaria un precio muy alto
por intentar perseguir el interés nacional en general por medio
de mas liberalizacién comercial regional. Los negociadores en
Washington y en la Ciudad de México deben comprender cabal-
mente los limites en la toma de decision canadiense.

Impacto sobre la cohesion politica y cultural

El libre comercio se supone que tiene que ver con la economia,
y es cierto, aunque no exclusivamente. El Acuerdo de Libre Co-
mercio entre Estados Unidos y Canada tuvo efectos politicos
secundarios en su momento que casi nadie previd. Los naciona-
listas de Quebec usaron el Acuerdo de Libre Comercio para jus-
tificar su mayor separacion del Canada inglés. El Acuerdo de
Libre Comercio se convirtié en un instrumento politico para los
objetivos ideoldgicos.

Objetivamente, la realidad de que Quebec uso la perspectiva
del libre comercio con Estados Unidos como un indicador de
que podria sobrevivir s6lo econdmicamente porque ya tenia ga-
rantizada la asociacidén econdmica con dicho pais no es lo mis-
mo que decir que el libre comercio contribuye a la fragmenta-
cion politica y cultural de estos paises. No hay evidencia de que
el libre comercio afloje las ligas politicas o institucionales o aca-
be con la lealtad al gobierno federal. Mas bien lo que prueba
este estudio es que los lideres nacionalistas astutos pueden con-
vencer a sus electores de que el acceso a un mercado econémico
mayor esta garantizado por un tratado y que semejante acceso
le quita el aguijon a la independencia. La independencia no tie-
ne por qué volverse rehén a la obligacion de negociar para la
reintegracion economica subsecuente. La independencia tampo-
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co esta sujeta al aislamiento econdmico y el riesgo de rechazo
por el mercado mas grande. El libre comercio reduce el temor
a las consecuencias de una mayor autonomia politica para una
comunidad mas pequefia homogénea que busca independencia
politica.

Lo que no prueba este estudio, sin embargo, es que en au-
sencia del ALC, Quebec tenga que abandonar su objetivo de
independencia. El ALC no fue la causa de la independencia de
Quebec, o del deseo de una autonomia politica mayor. Pero la
participacion canadiense en el ALC, ;catalizo el deseo por la
autonomia, o aceler6 los tiempos para ello?, ;el ALC les dio a
los lideres de Quebec el valor de retar a Ottawa politicamen-
te puesto que aunque se debilitarian las ligas oriente-occidente,
se podria suponer que las ligas norte-sur se mantuvieran in-
tactas?

Quizas haya mas lecciones aqui para México y Estados Uni-
dos. Un acuerdo de libre comercio regional puede fortalecer la
identidad hispana del Suroeste y los sentimientos acerca de la
autonomia eventual enriquecida de esa region. Estas actitudes
pueden ser nacientes; es mas, en este momento son casi imper-
ceptibles, pero se podrian incrementar. A menos que las condi-
ciones ya existan para la autoexpresion de semejante identidad,
el libre comercio con México probablemente no tenga ningun
impacto inmediato en lo politico o en lo cultural. Pero el au-
mento en la interaccion transfronteriza puede aumentar el sen-
tido de autonomia cultural que pueda ya existir por otras ra-
zones.

De manera similar, México podria encontrarse que sus pro-
vincias septentrionales, ya afectadas por la industrializacion que
estd ocurriendo alli, tanto en términos de apoyo para el conser-
vadurismo politico, y para diferentes politicas sociales, podrian
volverse mas pronunciadas debido al libre comercio. Podria au-
mentar el pluralismo politico en México; también podria enri-
quecer la identidad politica de las zonas fronterizas del norte
como algo distinto de las regiones centrales.

En comparacion con la situacion en el suroeste de Estados
Unidos o el norte de México, la situacion en Quebec es distinta
en un aspecto importante. Quebec utilizé el prospecto del acceso
al mercado como un instrumento para reforzar el deseo ya pre-
sente de una mayor autonomia politica y cultural entre la pobla-
cion de Quebec. En el caso de Estados Unidos y México cual-
quier efecto sobre la posible propension a una mayor autonomia
tendria que basarse en los flujos futuros reales transfronterizos
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de comercio, inversion y mano de obra, asunto muy distinto.
Pero cada gobierno debe reconocer que el libre comercio regio-
nal puede tener efectos politicos y culturales ademas de los es-
trictamente econdmicos sobre la organizacion politica.

CONCLUSIONES

Desde la perspectiva politica un area de libre comercio mas
grande en Norteamérica es muy atractiva. Cada uno de los go-
biernos participantes puede disfrutar de los beneficios en un
mercado mundial y en el escenario mundial debido al fortaleci-
miento de sus economias y a la mayor influencia que sigue de la
membresia de semejante agrupacién comercial tan prestigiosa.

En cuanto a la cuestion intensamente politica de ‘‘;quién
obtiene qué, cuando?’’ en cada estado en términos de rendi-
mientos a industrias especificas o al trabajo o el capital en gene-
ral, por un lado, y vis a vis un estado en relacion con los otros
miembros del area comercial, por el otro, es menos lo que se
puede decir. Cada estado se debe beneficiar sustancialmente, de
distintas maneras, pero significativamente por medio de la crea-
cion de comercio y el aumento en el crecimiento. A las indus-
trias de mano de obra intensiva y la mano de obra en si misma
le va a ir mejor en México. Las industrias intensivas de capital
y los trabajadores mas capacitados se beneficiardn mas en Esta-
dos Unidos y Canada. Los flujos de mano de obra a través de
la frontera probablemente no se detengan por el movimiento ha-
cia un area comercial incrementada. El capital va a cambiar su
ubicacién y aumentar sus operaciones dependiendo del atractivo
relativo del clima politico y econémico en cada pais. Los dife-
renciales de costo de mano de obra van a ser importantes para
algunos tipos de industria; insignificantes para otros, e incapa-
ces de eclipsar una gama de otras consideraciones que tienen que
ver con un tratamiento nacional en general.

Quizas sorprendentemente la liberalizacién comercial regio-
nal pueda tener efectos sobre las cuestiones politicas y culturales
que van mas alld de lo estrictamente econdmico. Correlativa-
mente, el drama continuo en Canada acerca de su unidad solo
puede impactar la capacidad del gobierno federal en su partici-
pacion en las negociaciones y la firma de alglin acuerdo mas.’

5 Para un panorama histérico a las politicas internas canadienses y su
efecto sobre las relaciones entre Estados Unidos y Canad4, véase Charles F.
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Asi, en su contexto mas amplio, la liberalizacion comercial
regional en América del Norte es un cambio de largo alcance
para mejorar. Pero ajustes significativos y obstaculos se les pre-
sentan a los negociadores tanto para alcanzar un acuerdo como
para su subsecuente puesta en practica.

Doran, Canada: Unity in Diversity, Headline Series, Foreign Policy Associa-
tion, Nueva York, 1989-1990.
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INTRODUCCION

Este trabajo considera algunas de las cuestiones que parecen
desconcertar a los responsables de establecer el programa y las
modalidades para las negociaciones de libre comercio entre
México, Estados Unidos y Canad4 y cuéles son las posibles im-
plicaciones para las relaciones economicas en América del Nor-
te. Estd claro cémo llegamos aqui. Habiendo puesto en marcha
una liberalizacion unilateral dramatica de la economia mexicana
en los ultimos cinco o seis afios y respondiendo a la competencia
mundial por la inversién, el presidente Salinas lanzé una inicia-
tiva diplomatica a principios de afio que condujo a la iniciativa
mexjcéna de libre comercio anunciada en una cumbre con el
presidente Bush el 11 de junio de 1990 en Washington, D.C. Ini-
cialmente Canada respondié timidamente a las tentativas mexi-
canas, pero después de algunas consultas internas, decidid en
septiembre que querfa participar en el proceso.!
Como dijo el presidente Bush en su carta al Congreso:

La negociacién de un acuerdo de libre comercio comprensivo es
acorde con los esfuerzos tanto de mi gobierno como del Congreso

! Declaracion hecha por el honorable John Crosbie, 24 de septiembre de
1990.

[127]
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para eliminar las barreras al flujo de bienes, servicios e inversio-
nes, y para proteger los derechos de la propiedad intelectual.

Por lo tanto, notifico a [. . .los Comités. . .] de las negociacio-
nes comerciales con México. También quiero informarles que el
gobierno de Canada recientemente ha expresado un deseo de parti-
cipar en las negociaciones, con el objeto de negociar un acuerdo
o acuerdos entre los tres paises. Le doy la bienvenida a la oportu-
nidad de trabajar con nuestros dos vecinos hacia ese fin. Nosotros,
conjuntamente con los gobiernos de Canada y México, vamos a te-
ner consultas en los préximos meses para explorar las posibilida-
des al respecto, que también trataremos con su Comité cuando sea
apropiado, dependiendo del resultado de nuestras consultas.

Quiero enfatizar que semejantes consultas trilaterales no afec-
taran la validez continua del tratado de libre comercio ya existente
con Canada. Lo que es mds, en todas estas discusiones, esperamos
construir sobre nuestros esfuerzos de negociacion multilateral en
la Ronda de Uruguay que debe quedar concluida, conforme al
programa a finales de este afio.2

Hacia doénde vamos, y como llegaremos ahi, ain no esta cla-
ro. Por supuesto que estas dos preguntas estan estrechamente li-
gadas. Si hubiera un consenso claro acerca de la arquitectura ul-
tima de un arreglo o arreglos comerciales que comprendieran las
tres economias, entonces las preguntas acerca de las modalida-
des y de la secuencia se resolverian mucho mas facilmente. El 5
de febrero de 1991 los tres paises anunciaron sus intenciones de
iniciar las negociaciones para un acuerdo de libre comercio trila-
teral que abarque las tres economias, pero alin quedan por re-
solver interrogantes acerca del alcance y la estructura de este
acuerdo y su relacién con varios acuerdos bilaterales que tam-
bién pudieran concluirse mas adelante.

La incertidumbre acerca de la estructura de las negociacio-
nes bilaterales o trilaterales se complican por la incertidumbre
de los resultados de la Ronda Uruguay de negociaciones del
GATT, que podrian tener implicaciones significativas para las
negociaciones norteamericanas. Es mas, hasta la extension de la
autorizacion legislativa en Estados Unidos para la puesta en
practica de las negociaciones mexicanas y canadienses por la
‘““via rapida’’ esta ligado a la misma extensidn para las negocia-
ciones de la Ronda Uruguay del GATT.

2 Carta del presidente George Bush a los presidentes de los Comités de
Medios y Arbitrios de la Camara de Representantes y de Finanzas del Senado,
25 de septiembre de 1990.



RELACIONES ECONOMICAS EN AMERICA DEL NORTE 129

(CUALES SON LAS OPCIONES PARA AMERICA DEL NORTE?

Hay cinco opciones basicas que podrian ser viables.? Estas se
encuentran sobre un continuo de grados de trilateralizacion
como sigue:

Opcion 1: Acceso mexicano

México podria acceder al tratado de libre comercio existente en-
tre Canada y Estados Unidos con algunos ajustes menores para
trilateralizar el arreglo. Michael Hart ha considerado esta op-
cion detalladamente y concluye que podria ser factible, pero ob-
serva:

Basado en el analisis anterior, pareceria que los asuntos técnicos
mas dificiles se refieren a las reglas de origen donde estan involu-
crados los intereses canadienses vitales.

Otras areas que requeriran alguna creatividad incluyen algu-
nos aspectos del capitulo sobre regulaciones fronterizas y los rela-
tivos a salvaguardias. Los capitulos sustancialmente mas dificiles
incluyen la agricultura, la energia, las compras gubernamentales,
los viajes de negocio, la inversion, los servicios financieros y la re-
solucion de disputas en los casos de impuestos compensatorios y
antidumping. Todos éstos son mucho mas dificiles entre México
y Estados Unidos que entre México y Canadd. Tres de los capitu-
los —agricultura, compras gubernamentales y servicios financie-
ros— bien se podrian prestar a un trato diferencial para México
sin dafar la integridad del acuerdo. Ademas, el capitulo automo-
triz va a ser simbolicamente dificil para Canada, y este pais quizas
tenga que estar preparado para recibir mas presiones de Estados
Unidos sobre su régimen regulatorio relativo a la cerveza y las li-
cencias para los productos farmacéuticos. Canada y México por
medio de la cooperacion, podrian lograr mas progreso en lo que
se refiere a subsidios e impuestos compensatorios de lo que cual-
quiera de los dos pudiera lograr solo.

El éxito o fracaso eventual de las negociaciones, por lo tanto,
dependera en buena medida del grado de flexibilidad que Estados
Unidos y México lleven a la mesa de negociaciones en cuanto a los
energéticos, los viajes de negocio, la inversién y los impuestos

3 Son posibles otras opciones, pero aqui no se consideran. Por ejemplo,
si las platicas Estados Unidos-México encallaran, Canadd y México ain podri-
an proceder con un acuerdo bilateral de libre comercio por separado, pero ésta
parece ser una opcion improbable.
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compensatorios y antidumping. Estas también son dreas de impor-
tancia prioritaria para Estados Unidos y México. Estados Unidos
tiene que.estar satisfecho de que el régimen mexicano sobre inver-
_siones se abra ain mads garantlzando la apertura mediante un tra-
tado y que el sector energético se regiile mas por las fuerzas del
mercado mientras que México sélo podra vender un acuerdo in-
terno que le otorgue un acceso mas seguro al mercado estaduni-
dense y que le dé a sus ciudadanos una entrada mas hbre a Estados
Unidos.?

‘En esencia esta opcion significaria un acuerdo comun de li-
bre comercio en América del Norte basado en el actual Acuerdo
de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos, con alguna
diferenciacién en las obligaciones especificas que se aplicarian a
Meéxico. El obstaculo principal a esta opcidén es que podria no
ser lo suficientemente flexible para acomodar las sensibilidades
mexicanas y-las presiones de Estados Unidos con todo y que se
contemplaria un periodo mas largo de trans1c16n

Opcién 2: Un acuerdo v'pérfaglias -

Una opcidn a un arreglo trilateral, que permite una mayor flexi-
bilidad para la diferenciacion bilateral en las obligaciones, invo-
lucraria un acuerdo de libre comercio o de paraguas que com-
prenderia a Canada, Mexxco y Estados Unidos, pero con dos o
quizas tres acuerdos bilaterales por separado para acomodar al-
gunas cuestiones y sensibilidades bilaterales distintas.’ La ca-
racteristica esencial de esta aproximacion seria que hay un area
de libre comercio comun con reglas de origen comunes aplica-
bles al comercio en bienes entre las tres economias. Acatar las
reglas de origen involucra costos considerables, y el manteni-
miento de dos-sistemas de reglas de origen distintos para el co-

4 Michael Hart, A North American Free Trade Agreement: The Strategic
Implications for Canada, Ottawa and Halifax: Centre for Trade Policy and
Law and the Institute for Research on Public Policy, 1990, p. 129.

5 Este acercamiento general fue sugerido en Richard Lipsey y Murray
Smith, ‘“The Canada-U.S. Free Trade Agreement: Special Case or wave of the
future?’’, en Jeffrey Schott (ed.), Free Trade Areas and U.S. Trade Policy,
Washington, D.C., Institute for International Economics, 1989. La aplicacion
de este tipo de acercamiento a la iniciativa de México de libre comercio es exa-
minada por Richard Lipsey, en Canada at the U.S.-Mexico Free Trade Dance:
Wallflower or Partner?, Toronto, C.D. Howe Institute, 1990.
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mercio entre Estados Unidos y México y entre Canada y Estados
Unidos inhibiria la expansion del comercio a largo plazo y de la
inversion dentro de América del Norte.

La otra caracteristica importante de esta aproximacion seria
que desarrollaria un marco institucional comun para los acuer-
dos de libre comercio en América del Norte. El mecanismo ge-
neral de resolucidn de disputas se podria generalizar para incluir
terceros paises rapidamente y el hecho de ser trilateral podria
servir para despolitizar algunas cuestiones.

Parece mads dificil generalizar los mecanismos de revision
que gobiernan las leyes de comercio desleal bajo el capitulo 19.
Aunque hay algunas diferencias técnicas, las leyes de comercio
desleal en Canada y Estados Unidos son notablemente simila-
res. Seria mas dificil aplicar el mecanismo de revision del acuer-
do entre Canada y Estados Unidos, -en decisiones que involu-
cran ‘‘antidumping’’ e impuestos compensatorios, a un tercer
pais como México cuyas leyes y procedimientos administrativos
al respecto difieren sustancialmente de aquellos de Estados Uni-
dos y Canadd. En particular, puede ser dificil involucrar a Méxi-
co en este tipo de revision judicial, porque el sistema legal mexi-
cano no tiene el mismo concepto basico de ley administrativa y
de revision judicial que son comunes a los sistemas legales de
Canada y Estados Unidos.

Un acercamiento minimalista a esta opcion podria involucrar
el desarrollo de reglas comunes de origen para algunos sectores
clave como el automotriz. A menos que esto se concibiera como
un arreglo interino que evolucionara hacia un ALC comprensivo,
esta version minimalista haria surgir. cuestionamientos acerca de
la aplicacion del articulo XXIvV del GATT. El asunto podria ser
que este acercamiento ofrece mayor flexibilidad que la trilaterali-
zacion del acuerdo existente entre Canada y Estados Unidos,
pero aparte de la aplicacion del-articulo XXIv al ALC combinado
de Estados Unidos, México y Canada, impone una disciplina me-
nor sobre la estructura y la cobertura de un ALC nuclear.

Opcién 3: Tres bilaterales paralelos

Los tres paises podrian buscar ALC paralelos bilaterales ya sea
simultdnea o secuencialmente. Esta aproximacion se puede dis-
tinguir de la opcién 2 en que no habria una dimension explicita
trilateral que uniera a los tres ALC bilaterales. Si se siguiera esta
ruta no habria base para que los arreglos evolucionaran hacia
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un ALC comun. Como las opciones trilaterales, esta aproxi’ma-
cién involucraria exportadores mexicanos que obtuvieran acce-
so a los mercados canadienses y viceversa, pero es evidente que
esta aproximacion involucraria tres juegos de reglas de origen.
Dado que en este momento el comercio bilateral entre Canada
y México es modesto, los beneficios de un bilateral por separado
entre estos dos socios probablemente seria también modesto, a
menos que las reglas bilaterales de origen sean mucho mas libe-
rales que las que existen en el acuerdo entre Canada y Estados
Unidos o que las que se pudieran incluir en el acuerdo propuesto
entre México y Estados Unidos. Asi, el ALC bilateral Canada y
Meéxico podria no lograrse, pero si sucediera podria estimular
las desviaciones de comercio y produccion de cuartos paises
para poder aprovechar los aranceles mas altos canadienses y me-
xicanos y las reglas de origen mas liberales.

Esta aproximacion de ALC bilaterales paralelos puede pare-
cer mas sencilla en un principio y mas facil de negociar que un
arreglo trilateral, pero podria resultar en un juego de arreglos
comerciales mas bizantinos, particularmente si toda una red de
ALC bilaterales proliferaran en las Américas junto con la pro-
puesta hemisférica de Bush.® Wonnacott ha expresado preocu-
pacion acerca de que Estados Unidos se convierta, quiza inad-
vertidamente, en el eje de una ‘‘rueda sin marco’’ al establecer
acuerdos bilaterales ‘‘radiales’’ con indeterminado nimero de
paises.” Sin embargo, la realidad puede ser ain mas complica-
da. Una serie de ALC bilaterales en el hemisferio occidental po-
drian crear una estructura comercial complicada que puede ser
visualizada andlogamente como el modelo de un compuesto or-
ganico complejo.

Opcion 4: Dos bilaterales compatibles

Una opcién menos ambiciosa seria la de involucrar a México y
Estados Unidos en la negociacion de un acuerdo bilateral por se-
parado, pero haciendo consultas con Canada que reducirian

6 Los paises del Cono Sur estan negociando un arreglo de libre comercio
y México y Chile han concluido un acuerdo bilateral de libre comercio.
Ronald Wonnacott, Canada and the U.S.-Mexico Free Trade Negotia-
tions, Toronto, C.D. Howe Institute, Commentary num. 21, 1990. Estos
acuerdos bilaterales especificos si bien pueden beneficiar a Estados Unidos y
al pais ‘‘radial’’ en cuestidn, perjudica a los paises excluidos.
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cualquier conflicto con el ALC existente entre Canadéa y Estados
Unidos. Claro que esta opcion podria superar a la Opcion 3,
pero seria poco probable que superara a las opciones 1 o 2. Esta
opcion es discutida ampliamente mas adelante en la considera-
cion de una renegociacion posible del Acuerdo de Libre Comer-
cio entre Canada y Estados Unidos.

Opcion 5: Arreglos separados

El Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos
podria mantenerse al margen de un Acuerdo de Libre Comercio
entre México y Estados Unidos analogo y aparte. No hay necesi-
dad legal o econdmica para ajustar el Acuerdo entre Canadd y
Estados Unidos, y el grado de los incentivos econdémicos para
ajustar este ultimo depende de los detalles precisos del arreglo
que puedan negociar Estados Unidos y México.

(EL ACUERDO DE LIBRE COMERCIO ENTRE CANADA
Y ESTADOS UNIDOS VA A SER SUJETO A RENEGOCIACION
O AMENAZADO?8

Obviamente la respuesta es no. Siempre que ambas partes reco-
nozcan los beneficios mutuos que tiene el acuerdo entre Canada
y Estados Unidos, las dos van a ser renuentes a hacer cambios
importantes en el ALC existente, porque cualquier intento signi-
ficativo de volver a balancear las concesiones podria llevar a ne-
gociaciones muy dificiles y esto podria acabar por deshacer el
acuerdo. Por ejemplo, si Canada deseara revisar el capitulo de
energia para permitir impuestos sobre las exportaciones, Esta-
dos Unidos podria imponer restricciones sobre exportaciones
petroquimicas o reconsiderar los méritos de tener paneles bina-
cionales para revisar los casos de ‘‘antidumping’’ e impuestos
compensatorios. ‘

Claro que la respuesta es si. Aun si México estuviera prepa-
rado a acceder al ALC entre Canadé y Estados Unidos, habria

8 Este asunto fue suscitado por Jeffrey Schott en la conferencia, ‘‘Mexi-
¢o’s Trade Options in a Changing International Economy”’, el 11 de junio de
1990 en la ciudad de México, y ha surgido en las consideraciones canadienses
si debe participar Canada en las platicas entre México y Estados Unidos.
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necesidad de ajustes técnicos en areas como las reglas de ori-
gen. O a pesar de que Canadd no quisiera participar en el
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y México,
una vez que éste sea negociado, la ejecucion de ese acuerdo po-
dria hacer deseable algunos ajustes al ALC entre Canada y Esta-
dos Unidos.

El lector cuidadoso va a notar una contradiccion en los dos
parrafos anteriores. Dado que aquellos que estdn fuera de los
procesos de politicas y politica tienen una obligacion de mante-
ner algin grado de consistencia l6gica, voy a tratar de reconci-
liar estas dos observaciones. El asunto principal es que, debido
a que no hay ninguna necesidad de cambiar el Acuerdo de Libre
Comercio entre Canada y Estados Unidos, si se decidiera cual-
quier cambio o ajuste seria necesario el mutuo consentimiento,
y por lo tanto tendria que considerarse como algo mutuamente
benéfico. Es mas, el Acuerdo de Libre Comercio ya se ha rea-
bierto en este sentido, dado que ha habido consentimiento mu-
tuo para acelerar las reducciones arancelarias.

Sobre el asunto mas importante de si la iniciativa mexicana
va a provocar una repeticion del debate canadiense sobre el libre
comercio y amenace la participacion de Canada en el acuerdo
entre éste y Estados Unidos, es inevitable que haya algun tipo
de debate. Encuestas en Canad4 indican altos niveles de descon-
tento publico ante el acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos. Desde una perspectiva sustantiva es mejor que el debate
se enfoque hacia una nueva decision de politica que volver a rea-
lizar el debate canadiense sobre libre comercio. Lo que €s mas,
como lo ha argumentado Lipsey, los nacionalistas canadienses
consecuentes que no son proteccionistas y que se opusieron al
Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos de-
ben apoyar un acuerdo trilateral con México. De cualquier ma-
nera, un debate canadiense acerca de si se debe participar en al-
guin acuerdo de libre comercio con México puede resultar una
valvula de escape constructiva para la rivalidad politica partidis-
ta que intente explotar la inconformidad de los electores sobre
el libre comercio entre Canadd y Estados Unidos. La alternativa
podria ser un debate acrimonioso sobre el repudio al acuerdo
existente entre Canada y Estados Unidos. Como quiera que uno
interprete los cambios de humor del publico canadiense en este
momento o pronostique acerca de los patrones que han surgido
en la politica canadiense, es evidente que los acontecimientos en
las negociaciones entre Estados Unidos y México pueden tener
repercusiones significativas en Canada y tener serias consecuen-
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cias para las relaciones economicas bilaterales entre Canada y
Estados Unidos.

.{COMO PODRIiA RENEGOCIARSE EL ACUERDO EXISTENTE
DE LIBRE COMERCIO ENTRE CANADA Y ESTADOS UNIDOS
SI HAY UN ACUERDO POR SEPARADO ENTRE ESTADOS UNIDOS
Y MEXICO?

Si México y Estados Unidos negocian un acuerdo bilateral por
separado, podrian surgir problemas desde la perspectiva cana-
diense si Estados Unidos le da a México un tratamiento mas fa-
vorable que el que recibio Canada en su acuerdo con Estados
Unidos. Esto no seria problema en cuanto a aranceles, pues nin-
gun pais puede ganar mas de una eliminacidn total de aranceles
tal como esta previsto en el acuerdo entre Canada y Estados
Unidos. Sin embargo, sobre ciertas medidas no arancelarias hay
problemas potenciales siempre que hay derogaciones de trata-
miento nacional. Por ejemplo, es concebible, aunque poco pro-
bable, que México logre un acceso a una parte del mercado de
compras gubernamentales de Estados Unidos mayor que la por-
cion pequeiia que’ obtiene Canada bajo su ALC con Estados
Unidos. : :

Los servicios que no se cubren en el acuerdo entre Canada
y Estados Unidos pueden ser abarcados en el nuevo ALC entre
México y Estados Unidos. No hay dificultad en cuanto a la ex-
tension hacia México de las obligaciones de tratamiento nacio-
nal sobre servicios que estan cubiertos bajo el ALC con Canada.
El asunto se complica mas con respecto a las derogaciones de
tratamiento nacional para servicios cubiertos (o asuntos de in-
versiones). En el caso de los servicios financieros, Canada tiene
asegurado el tratamiento nacional respecto de cambios futuros
en el Glass-Steagall Act. Estados Unidos podria, sin embargo,
modificar una derogacion especifica de tratamiento nacional
para servicios o inversidn que es derecho adquirido (grandfa-
ther) en el acuerdo con Canada de manera que solo previera tra-
tamiento nacional para un tercer pais. Hay que admitir que el
significado de semejantes derogaciones de tratamiento nacional
son limitadas, y que la posibilidad de que un posible acuerdo bi-
lateral entre Estados Unidos y:-México pueda ir mas lejos que el
acuerdo con Canada en la cobertura de servicios, y particular-
mente la inversién es poco probable.

Una aproximacion factible seria un entendimiento por sepa-
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rado que comprometiera a cada parte a un principio de NMF op-
cional que incluyera posibles extensiones al acuerdo entre Cana-
da y Estados Unidos. Asi, por ejemplo, si Estados Unidos y Mé-
xico concluyeran un acuerdo de libre comercio que involucrara
una porcion sustancialmente mayor de compras gubernamenta-
les que la prevista en el acuerdo con Canada, este ultimo debe
tener la oportunidad de buscar la renegociacion del acuerdo con
Estados Unidos para aumentar su cobertura en este aspecto, o
debe tener la oportunidad de optar para entrar a este elemento
del acuerdo de Estados Unidos y México ofreciendo una cober-
tura reciproca de compras gubernamentales.

Hay por lo menos dos asuntos que pueden causar la reaper-
tura del acuerdo entre Canada y Estados Unidos. En primer lu-
gar, un caso general puede ser que las reglas de origen para un
tratamiento libre de impuestos dentro de un ALC deben hacerse
mas liberales conforme los aranceles externos de las partes se re-
ducen, ya sea sobre la base de NMF o por medio de las negocia-
ciones de mas ALC regionales. El proposito de las reglas de ori-
gen es evitar desviaciones de comercio que pueden surgir por las
disparidades en las barreras comerciales externas de los socios
de un ALC. Por ejemplo, las industrias de ropa y textil de Esta-
dos Unidos estaban preocupadas de que la industria de ropa ca-
nadiense expandiera sus exportaciones a Estados Unidos usando
textiles de bajo costo-de terceros paises, dandole la vuelta a las
barreras estadunidenses a las importaciones de productos texti-
les. Para satisfacer las preocupaciones de las industrias de Esta-
dos Unidos, el acuerdo con Canada prevé la eliminacion de
aranceles para la ropa que se manufactura con textiles hechos
en cualquiera de los dos paises asi como una cuota para ropa
producida con textiles de terceros paises. Sin embargo, si Esta-
dos Unidos llegara a concluir un acuerdo de libre comercio con
México, las reglas de origen restrictivas para textiles y ropa en
el acuerdo entre Canada y Estados Unidos deben liberalizarse
para permitir a los canadienses recurrir mas a textiles de terceros
paises. :

En segundo lugar, el nuevo acuerdo bilateral entre Estados
Unidos y México puede permitir un paso mas veloz para la
reduccion escalonada de aranceles que el periodo de 10 afios
(con la excepcion de reducciones mas rapidas) bajo el acuerdo
con Canada. Las distorsiones temporales de las posiciones com-
petitivas que seguirian de los distintos periodos de desfasamiento
podrian eliminarse con las renegociaciones de las mismas entre
Canada y Estados Unidos para acelerar la reduccion de aranceles.
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Una presion distinta para renegociar el Acuerdo de Libre
Comercio entre Canada y Estados Unidos podria surgir si el
acuerdo entre México y Estados Unidos se percibe en Canada
como desequilibrado. Si México obtiene un acceso al mercado
de Estados Unidos similar al que tiene Canada, mientras que las
obligaciones de México con respecto a energia o inversiones son
mucho menos extensas que las previstas en el Acuerdo de Libre
Comercio entre Canada y Estados Unidos, esto podria llevar a
futuros gobiernos canadienses a buscar una renegociacion del
Acuerdo. Sin embargo, la actual aproximacién agresiva de la
politica comercial de Estados Unidos parece anular esta posibi-
lidad.

.La participacion canadiense va a frenar o descarrilar
el proceso?

No hay ninguna razén por la que la participacién canadiense
deba frenar las negociaciones entre México y Estados Unidos,
que deben ser las principales. Claro que Canada tendra sensibili-
dades relativas a las importaciones y ajuste en industrias parti-
culares, pero éstas probablemente estén estrechamente correla-
cionadas con las de importacion estadunidenses. Ahora Canada
tiene algunas sensibilidades distintas en exclusiones especificas
del Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos. Un ejem-
plo notable son las restricciones provinciales en el mercadeo de
la cerveza, pero estas practicas ahora son sujeto de disputas ante
el GATT, que vienen de una queja anterior de la CE ante el GATT
acerca de las practicas provinciales para la distribucidon de las
bebidas alcohdlicas. Si un acuerdo trilateral que es mutuamente
aceptable no se puede negociar, Canada no puede ni debe impe-
dir a México y Estados Unidos proceder a un ALC bilateral.

También puede haber preguntas acerca de la habilidad de
Canada de realizar un acuerdo trilateral, si es que uno se logra
negociar. Dependiendo de si las negociaciones se concluyen den-
tro de la vida del presente Parlamento y hasta qué punto los as-
pectos negociados trilaterales tengan injerencia en la jurisdic-
cién provincial, se puede esperar que un nuevo ALC proceda de
manera expedita. Parece poco probable que un ALC paraguas se
meta con la jurisdiccion provincial, pero vale la pena notar que
el nuevo premier de Ontario, Bob Rae, ha sefialado la oposicion
a la participacion canadiense en las platicas de libre comercio
entre Estados Unidos y México.
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Antes que impedir el proceso, la ldgica sugiere que la parti-
cipacion canadiense podria ayudar modestamente con el enfren-
tamiento de algunas presiones proteccionistas en el Congreso.’
Con alguna forma de acuerdo trilateral, Canada reduciria sus
aranceles mas altos sobre las exportaciones mexicanas simulta-
neamente con la reduccion arancelaria en sectores analogos en
Estados Unidos, lo que tenderia a esparcir el efecto de cualquier
aumento en las exportaciones mexicanas. Aunque esta reduc-
cion simultdnea en las barreras canadienses y de Estados Unidos
a las importaciones van a servir para reducir los costos de ajuste
por la competencia de importaciones en las dos economias, esto
puede no influir de gran manera en las percepciones. Los intere-
ses americanos van a descontar fuertemente la capacidad de ab-
sorcion de la economia canadiense, y van a estar temerosos de
que los exportadores canadienses vayan a capturar una parte
desproporcionada del mercado mexicano. Del lado canadiense,
muchos van a temer que la economia canadiense experimente
una dislocacion mas grande debido al aumento de las importa-
ciones mexicanas. Sin embargo, la participacion canadiense
puede resolver cuestiones contenciosas entre México y Estados
Unidos como las normas ambientales y puede ayudar a efectuar
una ampliacién de intereses y perspectivas de politicas en Esta-
dos Unidos. Al mismo tiempo, la participaciéon canadiense en
un arreglo trilateral podria servir para calmar las preocupacio-
nes nacionalistas en México.

RELACIONES CON LA RONDA URUGUAY
Y EL SISTEMA DE COMERCIO MULTILATERAL

Las incertidumbres acerca del resultado de la Ronda Uruguay
después del atolladero de la Conferencia Ministerial en Bruselas
" en diciembre de 1990 complica la agenda norteamericana. Pare-
ce que hay un vago consenso entre los tres paises de que seria

9 Por ejemplo, véase House Concurrent Resolution 377, 101st Congress,
patrocinada por 19 miembros, que dice:

“‘Dado que la relativamente menos industrializada economia de México le
permite disfrutar de ciertas ventajas comparativas sobre la industria de Estados
Unidos, sobre todo en la forma de costos laborales mas bajos, las normas am-
bientales menos estrictas y los reglamentos mas flojos de salud y seguridad, y
reglamentos antimonopolio mas débiles. .. estas ventajas pueden seriamente
lastimar la posicion competitiva de ciertas industrias de Estados Unidos.”’
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muy conveniente si los asuntos mas dificiles —los subsidios y
barreras comerciales agricolas, las restricciones sobre el comer-
cio textil, las reglas comerciales para subsidios e impuestos com-
pensatorios y ‘‘antidumping’’, las practicas de compras gu-
bernamentales y las reglas para la propiedad intelectual— se
resolvieran en el proceso multilateral. Aunque un atolladero en
las negociaciones multilaterales van a reforzar el interés en arre-
glos comerciales regionales, la negativa a enfrentarse con estas
cuestiones mas dificiles al tratarse de un acuerdo multilateral,
asi como con asuntos mas prosaicos como la reduccién multila-
teral de aranceles, van a hacer mas dificiles las negociaciones
sustantivas entre México, Estados Unidos y Canada. Los resul-
tados poco conclusivos de la Ministerial de Bruselas han hecho
necesario que la Administracion de Estados Unidos pida una ex-
tension de la autoridad para la puesta en practica de acuerdos
comerciales por la via rapida bajo una provision especial del
Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988. Una conti-
nua incertidumbre sobre el frente multilateral puede influir en
la agenda para las negociaciones trilaterales. ‘

Los resultados de 1a Ronda Uruguay también van a ser muy
importantes en relacién con la potencial desviacion de comercio
que surja de la reciente iniciativa mexicana de libre comercio. Es
evidente que el potencial de desviacion comercial en un acuerdo
de libre comercio entre México y Estados Unidos o éste y Cana-
dad es significativo puesto que México es una economia comple-
mentaria de salarios bajos. Claro que el potencial de desviacién
comercial se deriva de las barreras comerciales canadienses y de
Estados Unidos. Por ejemplo, México no es un gran proveedor
de productos textiles y de ropa a Canad4, pero, dado que Cana-
d4 impone aranceles altos y limitaciones bilaterales a los provee-
dores de bajo costo bajo el Arreglo Multifibras, México podria
expandir sustancialmente sus exportaciones de estos productos
si estuviera exento de las barreras comerciales canadienses. Pe-
ro si se logra una liberalizacién significativa de las barreras
arancelarias y no arancelarias al comercio de ropa y textiles en
la Ronda Uruguay, entonces el potencial de desviacion comer-
cial se reduce.

La evolucion futura de las platicas comerciales entre México,
Estados Unidos y Canada también van a tener implicaciones
para el sistema comercial multilateral.!® Wonnacott ha argiiido

10 para diversos puntos de vista sobre este asunto ver Michael Hart, A4
North American Free Trade Area, ibid., y trabajos presentados por Jagdish
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que el enfoque del eje de rueda sin marco en una serie de ALC
bilaterales desvian mas el comercio que un arreglo trilateral.!!
Ciertamente la aproximacion trilateral de un ALC paraguas se
presta mas facilmente a un regionalismo plurilateral que resulta-
ria en una serie de arreglos mas ordenados que una serie de ALC
bilaterales paralelos. Uno podria tomar el punto de vista apoca-
liptico y argiiir que una red de ALC bilaterales resultaria en un
régimen comercial tan bizantino que pronto se derrumbaria
bajo su propio peso. Pero si nos basamos en la experiencia del
complicado régimen comercial externo de la Comunidad Euro-
pea con la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC),
Lomé y paises del SGP, un régimen comercial bizantino en las
Américas podria persistir por décadas.!2

CONCLUSION

México ha dado un paso temerario con el lanzamiento de su ini-
ciativa de libre comercio. La respuesta en Estados Unidos y
Canada puede resultar defensiva por razones bastante diferen-
tes. En Estados Unidos la competencia de importaciones de Mé-
xico podria desencadenar presiones proteccionistas, mientras
que en Canada el humor publico quisquilloso esta distrayendo
el proceso de formulacidn de politicas. Pero si los dos socios en
el acuerdo de libre comercio existente entre Canada y Estados
Unidos pueden lograr superar sus presiones domésticas, las tres
economias tienen la oportunidad de responder a los retos com-
petitivos que surjan de Europa después de 1992 y en la region
del Pacifico asiatico. Los préximos pasos en las platicas comer-
cidles entre México, Estados Unidos y Canada pueden tener re-
percusiones significativas para las relaciones econdmicas
Canada-Estados Unidos y sin duda influirdn en la evolucién del

Baghwati, G.K. Helleiner, y Peter Morici en el Foro Internacional: ‘‘México
y sus perspectivas de negociacion comercial con el exterior’’. Estos trabajos
fueron traducidos al espaiol e incluidos en el libro, Gustavo Vega C. (coord.),
Meéxico ante el Libre Comercio con América del Norte, México, El Colegio de
México y Universidad Tecnologica de México, 1991.

1T R. Wonnacott, Canada and the U.S.-Mexico Free Trade Negotiations,
ibid.

12 1 os paises de la AELC, cada uno de los cuales tiene un acuerdo de libre
comercio bilateral con la Comunidad Europea estan buscando la renegociacion
de un arreglo plurilateral como parte del Espacio Econémico Europeo.
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Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos.
Sin duda, las negociaciones trilaterales van a llevar a una con-
ciencia reciproca mayor entre Canada y México y si se negocia
un acuerdo de libre comercio trilateral va a servir para estimular
unas relaciones econdmicas mas profundas entre ellos. Mas alla
de los tres paises involucrados, los proximos pasos pueden esta-
blecer el patrén para futuras relaciones comerciales en las Ame-
ricas y tener amplias repercusiones para el sistema comercial
multilateral.






MEXICO, ESTADOS UNIDOS Y CANADA:
LA AGENDA Y LAS MODALIDADES DE UN
ACUERDO DE LIBRE COMERCIO TRILATERAL

GUSTAVO VEGA CANOVAS
El Colegio de México

La decision tomada por México, Estados Unidos y Canada en
el afio de 1990 de iniciar consultas para evaluar la posibilidad de
negociar un acuerdo trilateral de libre comercio marcara sin
duda dicho afio como un hito decisivo en la historia de las rela-
ciones economicas entre los tres grandes paises de la region de
América del Norte.

Aunque en el pasado las propuestas para avanzar en la libe-
ralizacion y la complementacion productiva entre los tres paises
no prosperaron en virtud de los temores en México y Canada de_
perder soberania politica y cultural y de la creencia de que la
asimetria en los niveles de desarrollo econémico imposibilita-
ria un proceso equitativo de beneficios reciprocos, en la actuali-
dad la nueva politica revela un reconocimiento por parte de Mé-
xico, Estados Unidos y Canadd de que un incremento en la
cooperacion econdmica intrarregional constituye la mejor estra-
tegia de largo plazo para confrontar la variedad de problemas
comerciales, financieros y migratorios que afectan a los tres
paises. : ] .

Vistos conjuntamente, México, Estados Unidos y Canada,
conforman una regidn rica en recursos naturales (especialmente
en energéticos), capital y mano de obra. En la misma coexisten
un sector agricola muy productivo, una industria manufacture-
ra sélida e industrias de servicios de punta. No cabe la menor
duda de que la combinacién de todos estos factores podran per-
mitir la constitucion de una zona de gran prosperidad econémi-
ca con posibilidades de competir en igualdad de circunstancias

[143]
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con otras regiones como la asidtica y la europea.!

En este trabajo me propongo analizar una cuestion de mayor
importancia para nuestro pais, particularmente en el momento
en que apenas se inician las negociaciones, a saber, median-
te cudles mecanismos podremos asegurar que un incremento en
la liberalizacion financiera y comercial entre tres paises de tan
distinto nivel de desarrollo econdmico resulte equitativo para
México. Es decir, bajo qué condiciones y tiempos y bajo qué
formulas institucionales conviene avanzar la cooperacion.

El trabajo se divide en tres partes. En la primera, examino
las tendencias econdmicas y politicas que han alentado a México
a proponer la negociacion de un TLC a Estados Unidos y acep-
tar la participacion de Canada. La segunda discute los objetivos
de México, Estados Unidos y Canada en el TLC trilateral y fi-
nalmente discuto la probable agenda de negociaciones y las for-
mulas institucionales que deberan adoptarse para alcanzar un
TLC que satisfaga los intereses de los tres paises.

I. TENDENCIAS ECONOMICAS Y POLITICAS QUE HAN ALENTADO
A MEXICO A PROPONER LA NEGOCIACION DE UN TRATADO
DE LIBRE COMERCIO CON ESTADOS UNIDOS Y CANADA\ \

La decision del gobierno mexicano de buscar un TLC con Esta-
.dos Unidos y Canada debe ser entendida a la luz de la reciente
experiencia mexicana en comercio y politica comerciales. Méxi-
co ha iniciado una importante campaiia de promocion de la libe-
ralizacion en diversos ambitos de la economia, particularmente
en el comercial durante los ultimos cinco afios que han hecho de
la economia mexicana una de las mas abiertas entre los paises
en via de desarrollo. México ha reducido su arancel maximo de
importacion de 100% en 1985 al promedio actual de 20%. Esto
excede la obligacion de México con el GATT de reducir su tarifa
maxima a 50%. Algo mas importante es que los precios oficiales

! En conjunto, México, Estados Unidos y Canada cubren un drea de mas
de 21 millones de kildmetros cuadrados y poseian una poblacidon conjunta en
1987 de 351.6 millones de personas y un producto interno bruto (piB) de mas
de cinco trillones de dolares. Por comparacion, los 12 paises miembros de la
Comunidad Econdémica Europea cubren un area de 2.25 millones de kilémetros
cuadrados y poseian una poblacién de 323.8 millones en 1987 y un piB de 4.15
trillones de dolares. Véase World Bank, World Development Report, Nueva
York, Oxford University Press, 1989.
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han sido eliminados y los permisos de importacién ahora estan
limitados a muy pocos sectores y hasta en ellos se estdn empe-
zando a eliminar. Para efectos practicos, a partir de julio de
1985 el sistema de licencias para importacion de México ha sido
desmantelado. Asi, en este momento inicamente el 3% del nui-
mero total de los articulos sujetos a aranceles siguen requiriendo
permisos de importacién. En las importaciones de computado-
ras y productos farmacéuticos se estan reduciendo los permisos,
y solo los productos agricolas y los vehiculos automotores si-
guen estando sujetados a un régimen estricto de licencias.

Durante el mismo periodo, México ha tomado medidas adi-
cionales de liberalizacidn relativas a la inversidén extranjera, la
transferencia de tecnologia y los derechos de propiedad intelec-
tual que han complementado una politica .de desregulacion y
privatizacién que esta contribuyendo al incremento en la efi-
ciencia y la productividad de la industria mexicana. Asi, en
mayo de 1989, México llevé a cabo reformas profundas en el re-
glamento que rige la inversion extranjera, lo que permite, entre
otras cosas, hasta 100% de inversion extranjera en compaiiias
que no lleven a cabo actividades reservadas.? De manera seme-
jante, la ley mexicana de patentes y marcas ha sufrido modifica-
ciones muy significativas durante los ultimos afios. Por ejem-
plo, México ha anunciado planes para fortalecer la proteccion
mediante patentes de procesos y productos y el mejoramiento
del respeto a las marcas registradas y el secreto comercial. Gra-
cias a estas acciones México fue eliminado de la lista especial
301 ““Priority Watch List’’ de Estados Unidos.3

2 El rango de sectores econdmicos abiertos a la inversién extranjera ha
aumentado considerablemente. La inversion extranjera hasta del 100% ha sido
autorizada en actividades no reservadas, esto es el 72.5% de las 754 actividades
econdmicas que conforman la economia mexicana. Se incluyen ciertas activida-
des como las relacionadas con el vidrio, el cemento, la siderurgia y la celulosa,
en las que las restricciones administrativas habian restringido anteriormente
una participacion extranjera mayoritaria. De las 207 actividades restantes, hay
40 mas que estan abiertas a una inversion extranjera del 100% previa aproba-
cion. Las implicaciones de los nuevos reglamentos para varios sectores son par-
ticularmente notables. Por ejemplo, el sector de las telecomunicaciones es aho-
ra considerado como una actividad reservada en que la inversidn extranjera es
permitida hasta en un 49%. Antes de los reglamentos de 1989, la participacion
extranjera en los servicios de telecomunicacion estaban prohibidos. Véase Uni-
ted States Trade Commission, Review of Trade Liberalization Measures by
Meéxico and Prospects for Future United States Mexican Relations. Washing-
ton, D.C. usiTC Publication 2275, abril de 1990.

3 Ibidem, p. ix.
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Las severas dificultades de ajuste que eran de esperarse de
una liberalizacion tan generalizada han sido amortiguadas por
los grandes ajustes macroecondémicos que han ocurrido al mis-
mo tiempo. La devaluacion masiva del tipo de cambio real y la
reduccion real de los salarios han suavizado el golpe para las in-
dustrias que compiten con las importaciones, al mismo tiempo
que han alentado la expansion rapida de las exportacwnes no
tradicionales.

En efecto, uno de los mayores efectos de las medidas de ra-
cionalizacion y.liberalizacién comercial junto con la politica de
tipo de cambio fue que a partir de 1986 las exportaciones no tra-
dicionales mexicanas, en particular las manufacturas, han au-
mentado rapidamente y la mayoria han ido al mercado estadu-
nidense que experimento un crecimiento sostenido en la década
de los ochenta.: Ademas, durante estos aiios se efectué un cam-
bio en la composicidn del comercio entre México y Estados Uni-
dos. La relaciéon comercial tradicional en que Estados Unidos
exportaba capital, bienes intermedios y suntuarios a México e
importaba de este pais bienes primarios y manufacturas senci-
llas, sufrido un cambio radical.

Al comienzo de los afios setenta las llamadas exportacwnes
tradicionales mexicanas a Estados Unidos, tales como los ali-
mentos, el licor, el tabaco:y los textiles representaban el 60%.
Hoy en dia, estos productos son unicamente el 15%. En con-
traste, aquellos productos relativamente mas sofisticados, como
la maquinaria y equipo.o las sustancias quimicas que sumaban
hasta 20% al principio de los afios setenta, ahora representan
aproximadamente 60% de las exportaciones manufactureras.
En 1989, las exportaciones mexicanas incluian automoviles ter-
minados, motores y refacciones y otros productos industriales
complejos. Su participacion en el comercio total aumento cinco
veces.

Otro cambio s1gmflcat1vo en el comercio bilateral de México
con Estados Unidos ha sido el tremendo auge de la industria
magquiladora. En 1972, habia 350 plantas maquiladoras que
ofrecian 45 000 empleos. En 1986 aumentaron hasta llegar a
1 100 con 286 000 trabajos. A partir de agosto 1989, estaban
operando en México 1 699 plantas maquiladoras que empleaban
a 443 682 trabajadores. El empleo por parte de las maquilado-
ras representa mas de 10% del empleo total en el sector indus-
trial y a partir de 1982 la tasa anual de crecimiento de empleo
ha sido del 23%. Las ganancias de divisas para la industria en
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1989 se estimaron en un total de 2.9 mil millones de ddlares.*

Semejante expansion en el comercio bilateral con Estados
Unidos, que en 1989 aumenté a 55 mil millones de -ddlares; im-
plicé un cambio favorable en la balanza comercial bilateral de
México de 1982 a 1987, cuando las exportaciones mexicanas au-
mentaron constantemente (excepto en 1986) y alcanzaron un
crecimiento anual en términos de valor del 9%. Sin embargo, en
1988 el volumen mexicano de importaciones crecié en 45.5%
contra el incremento en el volumen de exportacién de sélo
10.5%.3 En 1989, aunque las exportaciones petroleras subieron
17%, las manufactureras sélo crecieron 8.3%:., después de incre-
mentos sucesivos de 49% y 17% en 1987 y 1988 respectivamente.$

El deterioro en la balanza comercial, junto con el servicio
de la deuda externa mexicana,’ por fuerza han bajado las reser-
vas de divisas acumuladas con tanto trabajo. Bajo estas circuns-
tancias, un instrumento legitimo de politica para: enfrentar las
dificultades en la balanza de pagos es el tipo de cambio, pero
una devaluacién conlleva el riesgo de reiniciar los. procesos in-

4 Patricia Wertman, ““Tariff items 807.00 and 806.30 and the Mexican
Magquiladoras’’, CRS Report for Congress. Washington, D.C., Congressional
Research Service, 8 de junio de 1987. También United States International
Trade Commission, Review of Trade. and Liberalization Measures, op. cit.,
pp. 5-13.

5 GATT, International Trade 88-89. Volumes I and 11, Gmebra, 1989, vol.
1, p. 19.

6 E] descenso en las exportaciones se explica principalmente por dos fac-
tores. En primer lugar, el aumento de las exportaciones de autos, que son mas
de la cuarta parte de las exportaciones manufactureras a Estados Unidos, se de-
terioraron por las débiles condiciones de mercado en Estados Unidos. En se-
gundo lugar, México no fue capaz de incrementar el volumen de sus exporta-
ciones petroleras para aprovecharse de los movimientos favorables de precio
por la inadecuada inversion en sus campos petroleros en la década dé los ochen-
ta. Lo mas que pudo hacer México cuando surgié la crisis del Golfo Pérsico
fue incrementar sus exportaciones de petroleo crudo en 100 000 barriles, lo que
significaba, en el mejor de los casos, que las divisas obtenidas del petréleo pro-
bablemente ayudarian a alcanzar una balanza comercial equilibrada para fin
de afio. Véase Jeffrey Schott, ‘“‘Una estrategia de politica comercial para
México en los noventa’’, en Gustavo Vega C. (coord.) México ante el libre co-
mercio con América del Norte, México, El Colegio de México y Universidad
Tecnoldgica de México, 1991, pp. 95-111.

7 Uno no debe olvidar que a pesar del desahogo que implicé la reciente
restructuracion de la deuda bajo el Plan Brady, los pagos de los intereses anua-
les siguen siendo el equivalente a casi la cuarta parte del total de las exportacio-
nes mexicanas de bienes y servicios (un descenso del 36.1% en 1984).
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flacionarios que aquejaron a la economia a mediados de la déca-
da de los ochenta.?

En resumen, la actuacion de las exportaciones va a ser cru-
cial para el programa de recuperacion de México. En aiios re-
cientes las exportaciones mexicanas no tradicionales, en particu-
lar las manufacturas, han crecido rapidamente, y la mayoria
han ido al mercado de Estados Unidos. Incluyendo el valor
agregado en las plantas maquiladoras, mas del 80% de las expor-
taciones manufactureras de México van a dar a Estados Unidos.

Se podria pensar que los acontecimientos recientes en la
cuenta corriente mexicana serian un freno en la liberalizacion co-
mercial. Sin embargo, sucede todo lo contrario, la liberalizacion
comercial es vista en México como uno de los factores que han
causado el proceso importante de restructuracién por el que esta
pasando la economia mexicana. De una economia dependiente
del petrdleo, la de México se ha convertido en exportadora neta
de bienes manufacturados, y éstos son vistos como elementos
clave para recuperar y sostener el crecimiento econémico.

Ahora bien, una vez que se decide depender de la exporta-
cion de las manufacturas como motor principal del crecimiento,
los beneficios de asegurar un acceso mejorado o garantizado al
mayor mercado de exportacidon se hacen prioritarios.® Esto es
especialmente cierto si el socio comercial mas importante empie-
za a adoptar acuerdos bilaterales de libre comercio con otros
paises y se encuentra sujeto a fuertes presiones proteccionistas.

Como sabemos, el creciente bilateralismo en la politica co-
mercial de Estados Unidos durante la década de los ochenta ha
aumentado la preocupacién entre sus socios comerciales mas
“importantes, estimulando a algunos de ellos a buscar acuerdos
de libre comercio con ese pais. Claro que Estados Unidos s6lo
ha firmado dos acuerdos de libre comercio; uno con Israel y el
otro con Canada, pero también ha recibido peticiones de paises
como Corea, Taiwan, Hong Kong, Singapur y los paises miem-
bros de la ASEAN. Ninguno de ellos recibié una respuesta favo-
rable debido a que la prioridad en ese momento era la Ronda
Uruguay.

En México, también hubo preocupacion cuando Estados
Unidos firmoé un acuerdo de libre comercio con Canada, y habia

8 La inflacion medida por el cpi descendié de un nivel anual de casi el
100% en 1987, al 43% en 1988, y abajo del 20% en 1989.

9 Igualmente importante es atraer el capital de fuga del exterior y la inver-
sion extranjera para ayudar a la restructuracion de la industria.
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buena razén para que la hubiera. A pesar de que los gobiernos
de Estados Unidos y Canada defendieron el acuerdo con el ar-
gumento de que éste crearia comercio, México supo que tendria
desventaja en aquellos productos en que Canada y México com-
piten directamente en el mercado de Estados Unidos. Lo que es
mas, sucedia que los sectores en que México tendria mayores
desventajas competitivas en este mercado conforme se pusiera
en practica el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Esta-
dos Unidos, eran aquellos sectores en que México habia ganado
una presencia importante en el mercado estadunidense, tales
como el automotriz, el petroquimico, el del acero, el del papel,
el textil, y el de maquinaria.'?

Por otra parte, asi como ocurrié en Canada antes de que
empezaran las negociaciones para un acuerdo de libre comercio
con Estados Unidos, ha habido una creciente preocupacion en
México por las presiones proteccionistas en Estados Unidos que
amenazan seriamente cualquier nacién que depende tanto del
acceso al mercado estadunidense. Esto se puede explicar facil-
mente porque en el pasado reciente México fue muy afectado
por los impuestos compensatorios y las medidas antidumping,
y por los cambios recientes en la politica comercial de Estados
Unidos que no auguran bien para México.!!

10 El impacto discriminatorio sobre México del Acuerdo de Libre Comer-
cio entre Canada y Estados Unidos fue previsto en Gustavo Vega C., “El
Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos: implicaciones
para México y los paises en desarrollo’’, Comercio Exterior, vol. 38, nim. 3,
marzo de 1988; también en Sidney Weintraub, ‘‘The impact of the agreement
on Mexico’’, en Peter Morici (ed.), Making free trade work: The Canada-U.S.
Agreement, Nueva York, Council on Foreign Relations, 1990, pp. 102-123.
Fueron emprendidas estimaciones cuantitativas mas precisas por el gobierno de
México, que demostraron que el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y
Estados Unidos ha tenido algunas consecuencias de desviacion comercial para
México. En términos de los flujos comerciales de 1988, la desviacién comercial
bruta fue de 662 millones de ddlares, de los cuales 421 millones corresponden
al sector automotriz y 102 millones al de bienes de consumo electronico. Com-
pensando la desviacion, hubo 257 millones de creacidon comercial, de los cuales
el componente mayor fue el de 123 millones en tejidos. Véase Staff of Econo-
mic Advisers to the Minister of Industry and Trade, Tariff Elimination be-
tween the United States and Canada: Effects on Mexico’s Trade Flows, reporte
sin publicar, México, 1990, abstract.

T En otra parte sefialé tres de estos cambios que son particularmente pre-
ocupantes para México. Estos son: ) el objetivo de incrementar el acceso para
exportaciones de Estados Unidos en el extranjero sin que importe que otros
paises apliquen o no tratamiento discriminatorio; b) la aplicacion de presiones
para restringir las importaciones de ciertos paises, y ¢) la amenaza de usar re-
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Es importante recordar que el numero de acciones de im-
puestos compensatorios tomadas en contra de México entre
1980 y 1985, representaron alrededor de 23% del total de las ac-
ciones tomadas en contra de los paises en via de desarrollo; un
porcentaje mas alto que la participaciéon de México en las im-
portaciones estadunidenses de manufacturas de otros paises. En
afios subsecuentes, los juicios de impuestos compensatorios en
contra de México casi desaparecieron. Esto fue el resultado de
la firma del Memorandum de Entendimiento sobre Subsidios e
Impuestos Compensatorios entre México y Estados Unidos en
abril de 1985 que le otorgaba a México la prueba de daiio, y de
la abolicién por parte de México de los subsidios de exporta-
cion. 12 .

Sin embargo, los intentos por imponer una nueva definicién
de subsidios sujetos a impuestos compensatorios que cubrieran
los precios de los insumos de recursos naturales en la Ley Co-
mercial de 1988, junto con los resultados preliminares del ‘‘anti-
dumping’’ sobre cemento, claramente han sefialado que para
México la amenaza de un ‘‘proteccionismo contingente’’ (para
usar el término canadiense) por parte de Estados Unidos es muy
real.!3

En resumen, el crecimiento continuo de las exportaciones
mexicanas no petroleras a Estados Unidos puede generar presio-

presalias contra aquellos paises que en opinion de Estados Unidos estén utili-
zando practicas desleales contra las exportaciones de Estados Unidos. Como
bien se sabe, muchos de estos cambios se han encarnado en el 1988 Omnibus
Trade and Competitiveness Act.

12 1 as obligaciones del gobierno mexicano conllevan la eliminacién de
i) subsidios de exportacion, y ii) la eliminacion de las politicas de precios en el
sector energético que tengan el efecto de un subsidio a las exportaciones de los
productos en aquel sector (basicamente petroquimicos). Ademas, México tam-
bién estuvo de acuerdo en no dar subsidios en preexportaciones, o exportacio-
nes a través de crédito con menos de dos afios de vencimiento, ni a establecer
ningin programa que podria interpretarse como conducente a nuevos subsidios
para la exportaciéon. En cambio, el gobierno de Estados Unidos otorgaba la
prueba de dafio. La firma de este instrumento claramente reflejaba una
posicion mas débil de negociacion del gobierno mexicano. En ciertos sectores
se considerd que hubiera sido mucho mejor para México firmar el Codigo del
GATT sobre Subsidios e Impuestos Compensatorios que el Memorandum. Esto
le dio mas urgencia a las negociaciones para que México accediera al GATT.

13 para un tratamiento detallado de los subsidios de recursos naturales,
véase Alan F. Holmer y Judith Hippler Bello, ‘‘Subsidies and natural resour-
ces: Congress rejects a lateral attack on the specificity test”’, George Washing-
ton Journal of International Law and Economics, vol. 18, num. 2, 1984, pp.
297-329.



AGENDA Y MODALIDADES DE UN ALC TRILATERAL 151

nes para imponer nuevas medidas proteccionistas comerciales
en Estados Unidos. Esta es la razén por la que México ha puesto
tanto énfasis en las platicas bilaterales con Estados Unidos, y ha
concluido con' cuatro acuerdos por separado desde 1985. Asi
como en el caso canadiense, México intento lograr una liberali-
zacion mas amplia mediante la'negociacion de acuerdos secto-
riales de libre comercio en vez de uno de libre comercio generali-
zado. La preferencia por los acuerdos sectoriales se origino en
la preocupacion mexicana acerca de su competitividad con Esta-
dos Unidos. Sin embargo, cuando se dio cuenta de las limitacio-
nes del enfoque sectorial, el gobierno mexicano finalmente se
persuadié de la necesidad de ampliar el proceso a una negocia-
cion de un acuerdo de libre comercio entre los dos paises y ulte-
riormente también con Canada.!4

II. LOS OBJETIVOS DE MEXICO, ESTADOS UNIDOS Y CANADA
EN UN ACUERDO DE LIBRE COMERCIO

Objetivos de México

Los objetivos primordiales de México en un acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos son asegurar un acceso mas abierto
y seguro al mercado mas grande del mundo, y garantizar el au-
mento en el flujo de capital externo (incluyendo el regreso de ca-
pital de fuga mexicano). A través de las reglas y obligaciones de
un acuerdo de libre comercio, la eliminacion mutua de barreras
arancelarias y no arancelarias, y un proceso de resolucion de
disputas, un acuerdo de libre comercio debe reducir la amenaza
del proteccionismo estadunidense y aumentar las oportunidades
de exportacién mexicanas para el mercado de Estados Unidos.

14 1 as limitaciones principales del enfoque de negociacion sectorial que se
hicieron claras a los negociadores mexicanos fueron: @) un acuerdo para elimi-
nar barreras arancelarias y no arancelarias sélo en algunas industrias, podria
violar el articulo xxi1v del GATT; b) un acuerdo sectorial ofrece un formato tor-
pe para tratar con el problema critico de proteccidn contingente, a saber, cada
sector requeriria exenciones especificas por industria de las leyes estaduniden-
ses que regulan las practicas comerciales desleales, y ¢) un planteamiento de in-
dustria por industria limita las concesiones intersectoriales y hace mas dificil
organizar coaliciones politicas efectivas para apoyar la liberalizacién comer-
cial. Al mismo tiempo, los acuerdos de libre comercio dan una mayor autono-
mia de decision que otras formas de arreglos globales como las uniones aduane-
ras y los mercados comunes.
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Un acuerdo de libre comercio aseguraria y ampliaria las re-
formas internas de México y no sélo reforzaria la confianza de
los inversionistas dando una sefial importante de intenciones fu-
turas, sino que también alentaria la entrada de inversién extran-
jera directa y la repatriacion de capital de fuga por el acceso me-
jorado a las actividades orientadas a la exportacion.

Objetivos de Estados Unidos

La mayoria de los autores estadunidenses que han tratado este
asunto coinciden en que los intereses estadunidenses en un
acuerdo de libre comercio con México son mas politicos que
econdémicos. El argumento basico es que un acuerdo de libre co-
mercio implicaria un incremento muy modesto en el crecimiento
de la economia de Estados Unidos. Este esta interesado en fir-
mar un acuerdo de libre comercio para promover el crecimiento
de su muy poblado vecino del sur y ayudar asi al problema de
imigracion.'S Un México préspero también implicaria un mer-
cado potencial para bienes estadunidenses en el futuro.'® Esta-
dos Unidos también se beneficiaria si el éxito de la politica de
comercio exterior abierta se convierte en modelo para otros pai-
ses en el hemisferio.!”

Sin embargo, es innegable que Estados Unidos también tie-
ne objetivos muy especificos a corto plazo para las negociacio-
nes. Es probable que Estados Unidos promueva la eliminacion
sustancial de las barreras arancelarias y no arancelarias restan-
tes, un trato nacional para sus inversionistas, mas proteccion
para la propiedad intelectual de sus empresas y un régimen liberal
para el comercio de servicios. Las demandas de Estados Unidos
también pueden ser esperadas en los sectores agricolas y energé-
ticos. {Qué tipo de acuerdo resultaria de las negociaciones?

Es mi argumento que a pesar de las grandes disparidades en

15 Este es el argumento basico planteado por Jeffrey Schott y Gary Huf-
bauer en ‘‘Realities of a North American Economic Alliance’’, trabajo presen-
tado en la reunion, ‘‘Proposition: A North American Economic Alliance’’ or-
ganizado por el Regional Economic Development Institute, Indiana University,
del 26 al 28 de abril de 1990, pp. 19-20.

16 véase Sidney Weintraub, ‘‘El debate sobre el libre comercio en Améri-
ca del Norte’’, en Gustavo Vega C. (comp.) México ante el libre comercio con
Ameérica del Norte, México, El Colegio de México y la Universidad Tecnologi-
ca de México, 1991, pp. 145-165.

17 Schott y Hufabauer, op. cit.
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ingresos entre los dos paises, y en gran medida gracias a las re-
formas instituidas por México en los ultimos cinco afos, un
acuerdo de libre comercio entre México y Estados Unidos po-
dria obtener resultados en muchos aspectos comparables a
aquellos contenidos en el acuerdo entre Canada y Estados Uni-
dos. Se podria obtener una liberalizacién significativa en cuanto
a una mayor proteccion para la propiedad intelectual de las em-
presas estadunidenses y un régimen mas liberal para la inversiéon
extranjera. Sin embargo, los prospectos para agricultura, co-
mercio de servicios y energéticos son menos optimistas. Quizas
sea necesario considerar especialmente las actividades culturales
en México, asi como sucedié en Canada.

Objetivos de Canada

{Como podemos explicar el interés de Canada en las negociacio-
nes para un Acuerdo de Libre Comercio entre México y Estados
Unidos, y qué fue lo que animo6 a Canada a participar?
Canada es una nacidon comerciante. La tercera parte de su
riqueza se deriva del comercio. Mas de la mitad de los bienes
que se producen en ese pais son para la exportacion, mas de la
mitad de los bienes consumidos en Canada son importados.
Para poder sobrevivir Canada necesita un acceso abierto y segu-
ro a los mercados mundiales. Durante 40 aiios Canada buscé el
acceso seguro y abierto a mayores mercados por medio de las
negociaciones del GATT, que se complementaban cuando era
necesario con tratados bilaterales con los americanos, europeos
y japoneses. Se lograron avances pero no los suficientes. En
1985, el primer ministro canadiense, Brian Mulroney, y el presi-
dente Ronald Reagan declararon que iban a iniciar ‘‘un esfuerzo
conjunto para establecer un clima en que se creen mayores posi-
bilidades de pronosticar y mayor confianza para que tanto los
canadienses como los estadunidenses puedan planear, invertir,
crecer y competir mds efectivamente, uno con el otro y en el
mercado global.”’'® Poco menos de cuatro afios después, am-

18 «“Declaration by the Prime Minister of Canada an the President of the
United States of America Regarding Trade in Goods and Services’’, reproduci-
do en Department of External Affairs, Canadian trade negotiations: Introduc-
tion, selected documents, further reading, Ottawa, Supply and Services, 1986,
p. 13.
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bos gobiernos pusieron en practica el Acuerdo de Libre Comer-
cio Canada-Estados Unidos.

Sin embargo, cuando los canadienses se dieron cuenta de
que México y Estados Unidos estaban a punto de iniciar nego-
ciaciones para un acuerdo de libre comercio bilateral, ellos tu-
vieron que considerar las implicaciones que tal acuerdo podria
tener sobre sus propias ligas comerciales y de inversion con esos
dos paises. El comercio y la inversion entre Canada y México es
rudimentaria, cuando mas. La estadistica comercial de 2 a 3 mil
millones de ddlares en comercio bilateral puede ser una subesti-
macion, pues existe un volumen mayor de bienes que se trasbor-
dan en Estados Unidos. Aun asi, sigue siendo un comercio 15
veces menor que el que existe entre México y Estados Unidos.
Sin embargo, Canada se beneficiara al participar en un mercado
integrado de 350 millones de personas.

Un nuevo acuerdo limitado a Estados Unidos y Mex1co,
erosionaria algunos de los beneficios que Canada obtuvo en el
Acuerdo de Libre Comercio. Cambiaria la ecuacion acerca de
ddnde se ubicarian las industrias libres que quieran abastecer el
mercado norteamericano. Canada solia ser el primer depositario
de la inversién estadunidense en el extranjero. Sin embargo,
Meéxico ahora ofrece sus propios atractivos, tanto para las in-
dustrias maquiladoras en la frontera con Estados Unidos, como
en otras partes del pais. Por lo tanto, algunos canadienses han
llegado a la conclusion de que es del interés de Canada hacerlo
un acuerdo trilateral. Quieren estar en la mesa de negociaciones
para asegurar que cualquier acuerdo tome en cuenta las preocu-
paciones de Canada. Por ejemplo, no puede permitir que Esta-
dos Unidos y México decidan cuales industrias de América del
Norte van a abrirse a la competencia con México y cudles van
a ser protegidas. No puede permitir que Estados Unidos y Méxi-
co dicten reglas de origen que sean contrarias a los intereses ca-
nadienses. En pocas palabras, solamente por medio de la parti-
cipacion Canada puede esperar tener influencia en el camino
futuro de los patrones de comercio e inversién en América del
Norte. Reconocen, sin embargo, que unicamente como socios
. completos pueden lograr influir y esto conlleva el establecimien-
to de un area de libre comercio en América del Norte, si no in-
mediatamente, si a través del tiempo.

Los canadienses han aceptado que la ausencia de ligas
histodricas comerciales, combinada con el débil marco institucio-
nal y la cerrada economia mexicana no competitiva, era lo que
habia obstaculizado hasta ahora las ligas bilaterales comerciales
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y de inversién con México. Aunque se dan cuenta de que la
eliminacion de aranceles y de otras barreras va a tener poco
efecto practico inmediato, esperan que el desarrollo de las ligas
mas estructuradas que resulten de un acuerdo norteamericano,
combinado con las reformas internas en México, van a fomen-
tar gradualmente mayores ligas de inversion y comercio entre
todos los socios..

Después de la decision tomada en junio de 1990 por México
y Estados Unidos de iniciar negociaciones hacia un acuerdo de
libre comercio bilateral, Canada anuncio en septiembre (con el
avenimiento de Estados Unidos y México) que participaria en
consultas tripartitas que llevarian a la decision de intervenir o no
en las:negociaciones que culminarian en la creacion de un area
de libre comercio en América del Norte.!?

II1. POSIBLES MODALIDADES DE UN TLC TRILATERAL

Hasta ahora hemos discutido los objetivos que cada uno de
nuestros tres paises tienen para negociar un tratado de libre co-
mercio en toda la region de Norteamérica. La pregunta que sur-
ge, sin embargo, es: jcudles son las férmulas institucionales id6-
neas para expandir la liberalizacién comercial y financiera entre
ellos de modo que existan beneficios sustanciales equilibrados?
Mucho se ha comentado sobre la enorme dificultad que plantea-
ra una negociacion trilateral e incluso el gobierno mexicano ha
manifestado con toda claridad que si las negociaciones trilatera-
les no avanzan al ritmo deseable se abandonara dicha férmula
y se continuara por la via de un acuerdo bilateral con Estados
Unidos que después de todo es el mercado de nuestro principal
interés.

Es innegable que una negociacion trilateral plantea proble-
mas politicos y técnicos complicados. Sin embargo, la verdad es
que también tiene enormes ventajas e importantes virtudes
cuando se compara con posibles acuerdos bilaterales separados.
Una de las principales razones que muy probablemente motivan
tanto a México como a Canada a buscar un acuerdo bilateral de
comercio con Estados Unidos es la de establecer un precedente
apropiado para extender el libre comercio a través de todo el he-
misferio occidental. Un acuerdo unico que se puede expandir al

19 Declaracion del honorable John Crosbie, 24 de septiembre de 1990.



156 GUSTAVO VEGA CANOVAS

resto del continente es superior a un sistema de acuerdos bilate-
rales firmados en forma separada y ordenada por Estados Uni-
dos. Bajo este sistema cada pais firmante se beneficiaria de un
acuerdo bilateral con Estados Unidos, pero en el momento en
que Estados Unidos firmara acuerdos bilaterales subsecuentes,
los paises firmantes iniciales perderian algunas de las ventajas
originales.?® Mientras mas acuerdos bilaterales firme Estados
Unidos mayores seran los problemas para los primeros paises
firmantes. Un acuerdo trilateral entre México, Estados Unidos
y Canada, por el contrario, proporcionaria mejores condiciones
de acceso al mercado de Estados Unidos a México y Canada y
entre ellos mismos. En otras palabras, en un acuerdo plurilate-
ral regional todos los miembros participantes poseen los mismos
privilegios y las mismas obligaciones. En particular, cada pais
gozaria de un acceso libre y sin barreras a los mercados de los
restantes paises miembros en un plano de igualdad. Pese a las
obvias ventajas que posee la estructuracion de un TLC trilateral
debe insistirse que su negociacion planteara dificiles problemas
técnicos y politicos. Uno de los mas importantes es la necesidad
de que la negociacion se apoye en el Acuerdo de Libre Comercio
entre Canada y Estados Unidos.

En efecto, aunque el gobierno mexicano ha manifestado
que la negociacion entre los tres paises debera empezar desde ce-
ro, la inversion de mas de dos aiios de Estados Unidos y Canada
para negociar su ALC hara que no consideren la renegociacion
del texto como una opcion atractiva. En otras palabras, es pro-
bable que ni Estados Unidos ni Canada estén dispuestos a hacer

20 Richard G. Lipsey ha seiialado en forma muy clara y precisa las des-
ventajas que se derivarian para México y Canada del establecimiento de acuer-
dos bilaterales separados con Estados Unidos. La primera es que Estados Uni-
dos se convertiria en la inica nacidn de las tres con acceso libre y seguro a los
mercados de las otras dos. Por el contrario, México y Canada sdlo tendrian ac-
ceso libre y seguro al mercado de Estados Unidos, con lo que se crearia desvia-
cion del comercio en cada uno de sus mercados en favor de Estados Unidos.
En segundo lugar, el pais con mayor atractivo para la inversion destinada a la
produccion para el mercado regional de toda América del Norte seria igual-
mente Estados Unidos, pues contaria con libre acceso al mercado de Canada
y México, mientras que cualquiera de los otros dos paises solo tendria acceso
al mercado estadunidense pero no al del tercer pais. Finalmente, Estados Uni-
dos fortaleceria su posicion de negociacion al llegar a acuerdos separados, pues
impediria que los paises participantes hicieran causa comun en areas en las que
les resultara ventajoso efectuar coaliciones. Véase Richard G. Lipsey, ‘‘Canada
at the U.S.-Mexico free trade dance: Wallflower or Partner?’’, en Commentary,
C.D. Howe Institute num. 20, agosto de 1990.
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ajustes sustanciales al texto de su ALC, aunque existen areas que
se beneficiarian de la experiencia acumulada de varios aiios.

En consecuencia, desde una perspectiva trilateral, parecen
existir dos opciones basicas para las negociaciones entre Méxi-
co, Estados Unidos y Canada. Una primera opcion es que Mé-
xico accediera al ALC existente entre Estados Unidos y Canada.
La segunda, es la negociacion de un acuerdo ‘‘paraguas’’ que
vincule a los tres paises junto con dos o tres acuerdos bilaterales
separados.

La opcion para México de acceder al ALC de Canada
y Estados Unidos

México podria acceder al ALC entre Canada y Estados Unidos
con sélo algunas minimas alteraciones al mismo a fin de hacerlo
trilateral. En esencia, esta opcion involucraria un acuerdo de li-
bre comercio en Norteamérica construido a partir del ALC entre
Canada y Estados Unidos, que incluiria algunas diferencias en
las obligaciones especificas para México.

El obstaculo principal que plantea este enfoque es que muy
probablemente tanto Canadd como Estados Unidos no estén
dispuestos a dejar a México participar en todos los detalles del
acuerdo existente. Por razones muy similares, México no estara
dispuesto a acceder al ALC existente sin negociar sus intereses
especificos. Esta resistencia mutua sera apoyada por el recono-
cimiento de que lo que se negocie entre los tres paises establecera
el precedente de las posibles extensiones del ALC trilateral a
otros paises del hemisferio occidental.

Por consiguiente, la unica manera de hacer viable esta op-
cion, seria mediante la reapertura del ALC existente y la renego-
ciacion de aquellos capitulos que Estados Unidos o Canada no
estuvieran dispuestos a extender a México y aquellos que Méxi-
¢o no estuviera dispuesto a aceptar en su forma presente. Entre
otras cosas, sin embargo, este procedimiento tendria la enorme
desventaja de reabrir a discusion algunos de los compromisos
cuidadosamente negociados entre Estados Unidos y Canada que
aparecen en su ALC y que fueron disefiados para responder a
problematicas e intereses bilaterales como son los capitulos refe-
rentes a la energia, la industria automotriz, las disposiciones so-
bre servicios, los arreglos institucionales y las exenciones para
industrias especiales como las de navegacion y las culturales.
¢Podria Canada ser capaz de resistir la presion estadunidense de
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hacer mayores concesiones en aquellas areas donde exigid exen-
ciones en la negociacion previa?, ;podria Estados Unidos resis-
tir presiones semejantes por parte de Canada para alcanzar tales
alteraciones? En mi opinién, tanto Canada como Estados Uni-
dos no estaran dispuestos, en esta etapa tan temprana en la vida
del ALC, a volver a negociar disposiciones de central importan-
cia en su acuerdo. '

La opcion de un acuerdo paraguas trilateral

Otro posible enfoque para un acuerdo trilateral seria extraer del
ALC existente la estructura basica de lo que constituye el libre
comercio dentro de un solo acuerdo al que podrian acceder cual-
quier namero de paises.2! La caracteristica esencial de este en-
foque es que existiria un area de libre comercio trilateral con re-
glas de origen comunes para los bienes y productos entre los tres
paises. Estas reglas proporcionarian un clima més estable y or-
denado para la planeacion del sector privado y las decisiones de
inversién que en una situacion en que existieran dos acuerdos bi-
laterales separados.2? ‘

La segunda caracteristica importante de este enfoque es que
se estableceria un marco institucional comun en el acuerdo trila-
teral. Es claro que serian necesarios mecanismos comunes de re-
solucion de disputas con respecto a desacuerdos que surjan de
la interpretacién y aplicacion del ALC, asi como de enmiendas
a la legislacion nacional que pudiera afectar al ALC. Estos me-
canismos se tratan en el capitulo 18 del ALC entre Canada y Es-
tados Unidos y seria deseable incluir en el acuerdo paraguas di-
cho capitulo tal como est4 estructurado en el presente. También
seria importante incluir los mecanismos de resolucion de dispu-
tas respecto de la aplicacion de las leyes para prevenir las practi-
cas desleales en el comercio, a-saber las leyes de subsidios € im-

21 Este enfoque general se recomienda en Richard G. Lipsey y Murray
Smith, ‘“The Canada-U.S. Free Trade Agreement: Special case or wave of the
future”’?, en Jeffrey Schott (ed.), Free Trade Areas and U.S. Trade Policy, Wash-
ington, D.C., Institute for International Economics, 1989, pp. 317-337, y en Ri-
chard G. Lipsey, ‘‘Canada at the U.S.-Mexico free trade dance: Wallflower or
partner?...”’, op. cit.

22 E] cumplimiento de las reglas de origen no esta exento de costos y la
existencia de dos acuerdos bilaterales con Estados Unidos reduciria el atractivo
de México y Canada como lugares de inversion para la produccion destinada
al mercado de América del Norte.
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puestos compensatorios y las de medidas antidumping que se
contemplan en el capitulo 19 del ALC entre Canad4a y Estados
Unidos, si bien su inclusion puede crear algunos problemas.?3

El mecanismo de resolucién de disputas del capitulo 19 su-
puestamente es una medida temporal mientras Canada y Esta-
dos Unidos se ponen de acuerdo en un conjunto de leyes comu-
nes sobre subsidios e impuestos compensatorios y de medidas
antidumping.?* Si estas negociaciones no tienen éxito, es proba-
ble que el mecanismo temporal se convierta en permanente. Sin

23 La preocupacién primera y mas importante para México debera ser
que los productores mexicanos obtengan un acceso a los mercados de Estados
Unidos y Canada libre de barreras bajo un arreglo negociado que asegure el
acceso y que se pueda depender de él, sin que lo amenacen futuros retos politi-
cos y legales. Solamente si los empresarios y los inversionistas nacionales tienen
confianza en la permanencia y efectividad de los arreglos podran hacerse los
ajustes necesarios e imponerse los objetivos a largo plazo que se requieren para
maximizar los beneficios econdmicos de un comercio mas libre.

La politica comercial de Estados Unidos es creada y aplicada por medio
de procesos politicos y legales que descentralizan el poder de toma de decisiones
y aumentan la influencia politica de los grupos de interés relativamente peque-
flos y con bases estrechas de apoyo, tales como los sindicatos y asociaciones co-
merciales. Los ejemplos mas notables de mecanismos que permiten esta frag-
mentacion del poder dentro del sistema de Estados Unidos son las formulas
legales que le conceden a los productores una proteccion contingente de la com-
petencia de las importaciones. Estos mecanismos normalmente involucran im-
puestos compensatorios, medidas antidumping y proteccién de emergencia
para los productores estadunidenses que sufren de serios dafios por la compe-
tencia de las importaciones. La legislacion de Estados Unidos le da a producto-
res internos el derecho de iniciar juicios costosos contra rivales extranjeros, con
poco riesgo de sufrir pérdidas si las reclamaciones de competencia desleal y da-
fiina resultan sin fundamento. Dado que estas demandas estadunidenses pue-
den ser iniciadas por las empresas privadas, es muy dificil predecir una de estas
acciones. La amenaza de hostigamiento que plantean puede frenar a la inver-
sion mexicana en nuevas plantas y equipo cuando las utilidades futuras de se-
mejantes instalaciones dependen de un acceso sin interrupciones al mercado es-
tadunidense. Debido a que el libre comercio va a ser de una importancia
primaria en el desarrollo industrial mexicano, el gobierno de México va a tener
que anticipar problemas potenciales y detallar de la manera mas completa y
precisa, las reglas y los procedimientos que rijan cualquier arreglo comercial.

24 Respecto al asunto de los subsidios y los impuestos compensatorios,
Canada intent6 ganar una exencién total de las leyes de Estados Unidos refe-
rentes al comercio justo, y aunque esta esperanza poco realista no se materiali-
20, los dos paises se comprometieron a desarrollar, en un periodo de cinco a
siete afios, una serie de ‘‘leyes para prevenir las practicas desleales en el comer-
cio’’ que fueran mutuamente aceptables. Mientras esto se logra (si es que se lle-
ga a lograr) ambos paises se pusieron de acuerdo para establecer un ‘‘mecanis-
mo de resolucion de disputas binacional’’ para llevar a cabo dos funciones. La
primera que sirviera como una especie de centinela legislativo que vigila y ad-
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embargo, hay que reconocer que el capitulo 19 fue viable en vir-
tud de que Canada y Estados Unidos poseen leyes muy similares
de subsidios € impuestos compensatorios y de medidas antidump-
ing y procedimientos administrativos-similares para aplicarlas.
México promulgd recientemente (1986) una legislacion equiva-
lente a la estadunidense y la canadiense y esta adaptando estan-
dares administrativos de aplicacion similar. Sin embargo, terce-
ros paises pueden no cumplir estas condiciones, por lo que tal
vez resulte dificil generalizar el mecanismo de revisidon judicial
que contempla este capitulo. De cualquier modo, seria deseable
encontrar un método comun de resolucion de disputas que sur-
jan de la aplicacion de las leyes contra las practicas desleales en
el comercio. México no deberia aceptar un acuerdo en que no
se incluya el mecanismo de resolucion de disputas que contem-
pla el capitulo 19.

De las dos opciones para estructurar un acuerdo trilateral
analizadas hasta ahora, en mi opinion la mas viable seria la del
acuerdo paraguas que estableciera el libre comercio respecto de
los bienes manufacturados de las tres naciones con reglas comu-
nes de origen y eliminacion de barreras comerciales de acuerdo
con un itinerario acordado.?® Este acuerdo paraguas contaria

vierte cualquier cambio propuesto en la legislacion en cualquiera de los dos pai-
ses. Cualquier ley nueva en un pais tiene que especificar al otro explicitamente
por nombre, o si no aquella ley no se aplicara a ese pais. También todos los
cambios deben ser consistentes con el GATT y el acuerdo.

La otra funcion del mecanismo de resolucion de disputas binacional es la
creacion de un panel de revision binacional que remplaza la revision judicial
interna de las decisiones de las autoridades nacionales en asuntos derivados de
las leyes para prevenir las practicas desleales en el comercio. Las decisiones fi-
nales del panel son obligatorias para las dos partes.

Es improbable que cualquier gobierno de Estados Unidos llegue a aceptar
que a los bienes mexicanos no se les aplicardn los impuestos antidumping o
compensatorios. Tampoco es probable que México y Estados Unidos se pon-
gan de acuerdo en una serie de leyes para prevenir las practicas desleales en el
comercio. Una mejor estrategia es sin duda el mecanismo binacional de resolu-
cion de disputas. Este mecanismo para mejorar la seguridad de acceso depende-
ria basicamente de la neutralidad de un grupo de expertos jurisperitos, designa-
dos por ambas naciones y un presidente neutral seleccionado de paises terceros
o escogido por el acuerdo de los otros miembros designados.

25 La cuestion principal que deberia guiar el proceso para alcanzar la eli-
minacion de las barreras comerciales serd la simetria, es decir, si el tiempo para
ajustarse a las obligaciones habra de ser mas largo para México que para Cana-
déa y Estados Unidos. Este ultimo, en el ALC con Israel, se mostro dispuesto a
escalonar varias disposiciones del acuerdo sobre una base diferencial, recono-
ciendo la condicion de Israel de pais en desarrollo. México seguramente presio-
nara para obtener el mismo trato y podra, segin un destacado especialista ca-
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con acuerdos bilaterales paralelos diferenciales en cuestiones de
comercio de productos agricolas, comercio de servicios y en ma-
teria de inversion y propiedad intelectual.

Existen dos razones basicas por las que creo que el enfoque
del acuerdo paraguas es el mas viable para un acuerdo trilateral.
En primer lugar, México, a pesar de los cambios dramaticos en
su politica comercial y de inversion en los ultimos seis afios to-
davia muestra recelo y cuidado en cuestiones como el comercio
de energéticos y en politica de inversion extranjera, el comercio de
servicios y en materia de compras gubernamentales y tal vez en
otros asuntos. Estos temas y cuestiones harian extremadamente
dificil para México acceder al ALC entre Canada y Estados Uni-
dos. La segunda razén es que Canadd y Estados Unidos por su
parte no estarian dispuestos a ver su ALC diluido o remplazado
por un acuerdo trilateral mas limitado.

Por consiguiente, es posible prever la negociaciéon de un ALC
trilateral que coexista por un periodo considerable con el ALC en-
tre Canada y Estados Unidos. Con el tiempo, probablemente el
acuerdo trilateral suplante al bilateral entre Canadd y Estados
Unidos, pero que esto ocurra dependera tanto del periodo para
ejecutar las medidas de liberalizacion del ALC trilateral como de
las reglas de origen que se negocien en el mismo.

CONCLUSIONES

México ha dado un paso muy atrevido al proponer la celebra-
cion de un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos y al
aceptar la inclusion de Canada. La respuesta en Estados Unidos
y Canada a final de cuentas bien podria resultar defensiva por
diferentes razones. En Estados Unidos la posibilidad de un au-
mento en la competencia por parte de los productos mexicanos
ha generado presiones proteccionistas, mientras que en Canada
el incierto y fluctuante humor del electorado canadiense ha mo-
dificado las percepciones acerca de las ventajas de la liberali-

nadiense, presentar un buen caso politico no sélo porque podra alegar su con-
dicidn de pais en desarrollo sino también porque podra argiiir que las reformas
unilaterales que ha emprendido desde 1985 deben reconocerse mediante un tra-
to diferencial. Véase Michael Hart, ‘‘Elementos de un acuerdo de libre comer-
cio en América del Norte”’ en Gustavo Vega Canovas (coord.), México ante el
libre comercio con América del Norte, México, El Colegio de México y Univer-
sidad Tecnoldgica de México, 1991, pp. 319-351.
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zacion comercial regional. Sin embargo, si Estados Unidos y
Canada logran conjuntar sus fuerzas y superar sus presiones in-
ternas, las tres economias tienen la oportunidad de responder a
los desafios competitivos que representan la Europa después de
1992 y la regidn del Pacifico asiatico. Mas alld de los tres paises
involucrados, un ALC trilateral podria establecer los futuros pa-
trones de relaciones comerciales en el hemisferio occidental y.te-
ner 1mportantes repercusiones para el snstema multilateral de co-
merc1o



EL VALOR DE UN MECANISMO OBLIGATORIO
PARA LA RESOLUCION DE DISPUTAS EN UN
ACUERDO TRILATERAL DE LIBRE COMERCIO:
UN PUNTO DE VISTA CANADIENSE

GILBERT R. WINHAM
Universidad Dalhousie

La resolucion de disputas fue uno de los temas mas importantes
dentro de la negociacion del Acuerdo de Libre Comercio (ALC)
entre Canadd y Estados Unidos, y su importancia ha continua-
do a lo largo de la operacion del acuerdo. Ahora que éste ha es-
tado en vigor durante mas de dos afios, y con la posibilidad de
poder negociar un acuerdo trilateral, resulta importante evaluar
este mecanismo. Existen algunas preguntas que deben hacerse:
primero, ;por qué era importante la resolucion de disputas en
la negociacion del ALC entre Canada y Estados Unidos?; segun-
do, ;qué mecanismos fueron establecidos para resolver dichas
disputas en el acuerdo?, y tercero, ;como estan funcionando di-
chos mecanismos y cual es su valor?

La primera pregunta es interesante cuando uno toma en
cuenta que normalmente la resoluciéon de disputas no ha sido el
tema principal en los acuerdos internacionales de comercio. Por
ejemplo, los procedimientos de resoluciéon de disputas del GATT
generalmente surgen de la costumbre. Los articulos y practicas
principales del GATT sobre la resolucidon de disputas (articulos
22 y 23) son minimas, y no existe mas que una breve mencion
sobre la resolucion de disputas en el acuerdo de comercio bilate-
ral entre Australia y Nueva Zelanda. La explicacion acerca de
la importancia de la resolucion de disputas en el ALC surge de
las metas que se propuso Canada para negociar el libre comercio
con Estados Unidos. Estas metas iniciales tenian el proposito de
incrementar el acceso canadiense al mercado estadunidense, ob-
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tener un acceso seguro y estable a dicho mercado, y mejorar la
competitividad de la economia canadiense.

Como a menudo resulta ser el caso en las negociaciones in-
ternacionales, las metas iniciales de Canada se volvieron a defi-
nir durante el proceso de regateo. La meta de un aumento en el
acceso estaba motivada por la expectativa de que el ALC
produciria un mercado libre de aranceles de més de 250 millones
de consumidores para los productos canadienses. Empero,
cuando las platicas se iniciaron, Ottawa reconocio que —salvo
algunas excepciones importantes— la mayoria de los aranceles
estadunidenses sobre los productos canadienses ya eran bastante
bajos, y probablemente no representarian un gran obstaculo
para las exportaciones canadienses. La ironia era que el aumen-
to en el acceso representaba un argumento mas valido para los
estadunidenses que para los canadienses. Esto se comprueba a
través del hecho de que en muchos campos importantes —como
los automoviles, las bebidas alcoholicas, los servicios, la
inversidn, y los servicios financieros— los estadunidenses eran
los demandantes principales en la negociacion. En promedio,
los aranceles canadienses en el comercio bilateral eran aproxi-
madamente tres veces mas altos que los estadunidenses, y por lo
tanto la perspectiva de un aumento en el acceso obviamente era
muy atractivo para Estados Unidos.

En lo que respecta a alcanzar una mayor unilateralidad libe-
ralizando el comercio, el argumento yacia en que al reducir las
restricciones sobre el comercio, Canada obtendria un tipo de
desregulacion e incrementaria la eficiencia de su economia cana-
diense. La Comision Real Macdonald sobre las perspectivas de
crecimiento de la economia canadiense ha expuesto este argu-
mento anteriormente, y el mismo Macdonald lo llamé un trato
de ‘‘cubetazo de agua fria’’ para la industria canadiense. El con-
cepto de dicho argumento era audaz y probablemente sirvio de
base filosofica para el impulso canadiense hacia el libre comer-
cio, pero en términos de objetivo para guiar la negociacion no
era viable, ya que Canada podria haber alcanzado una mayor
competitividad por si mismo simplemente efectuando de mane-
ra unilateral un proceso de liberalizaciéon comercial.

Esto dejo pendiente el asunto del acceso seguro y estable
que, conforme avanzaron las negociaciones, se convirtio en la
demanda principal del equipo canadiense. Esencialmente, la
frase ‘‘acceso seguro y estable’’ es expresion clave para confron-
tar la ‘“‘proteccién de contingencia’’ de Estados Unidos. Este
término fue inventado por el ex negociador canadiense Rodney
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Grey, y se refiere a la proteccion que impone Estados Unidos
ahi donde se necesita y cuando se requiere. Segun lo utilizaba
Ottawa, la proteccién de contingencia describe una gama de me-
didas que incluyen las acciones de la ‘‘clausula de escape’’ y las
acciones tomadas a partir de las leyes antidumping y de subsi-
dios e impuestos compensatorios que se han utilizado en el pasa-
do para limitar el acceso canadiense a los mercados estaduni-
denses en determinados productos. El hecho de que se hayan
suscitado dos casos muy importantes —una accion de clausula
de escape sobre persianas y tejas, y una de impuestos compensa-
torios de madera blanda aserrada— durante la negociacion del
ALC aumentd la importancia de este asunto para el gobierno ca-
nadiense.

La posicion de negociacion que adoptaron los canadienses
era que deberian estar excluidos de la legislacion estadunidense
sobre el comercio desleal. Esta demanda formaba parte de un
marco mas amplio que llevaria a que ambos paises extendieran
el trato nacional a los productos del otro pais en sus propios
mercados internos. Estados Unidos no podia aceptar dicha de-
manda y la negociacion se detuvo a raiz de esto y estuvo a punto
de fracasar por completo. No resulta claro si las acciones rela-
cionadas con las leyes de comercio desleal constituyen un asunto
econoémico importante. Los economistas aseveran que dichas
acciones se presentan al margen de los flujos econdmicos y que
por tanto tienen poco efecto sobre el patron general del comer-
cio entre Canada y Estados Unidos. Sin embargo, los principa-
les hombres de negocios canadienses afirmaban que las acciones
de comercio desleal producian un impacto exactamente sobre el
margen en el cual se realizan todas las decisiones importantes
sobre donde invertir. A los canadienses también les preocupaba
el elemento de hostigamiento que propician las acciones para
prevenir el comercio desleal y argiiian que dichos procedimien-
tos le proporcionaban a las empresas estadunidenses, que ha-
bian sufrido una pérdida de competencia econdmica, una opor-
tunidad para intimidar a sus competidores canadienses a través
de costosas demandas. El hecho de que ha habido aproximada-
mente 17 casos de juicios de impuestos compensatorios (CVD)
en contra de Canada desde 1974, y que unicamente en seis casos
se han aplicado estos impuestos le proporcionaba credibilidad a
la denuncia de hostigamiento.

En cualquier caso, si el proteccionismo de contingencia re-
sultaba un verdadero problema o no, no hay duda de que si fue
una cuestion politica y simbolica importante en Canada. El go-
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bierno canadiense simplemente no podia admitir la celebracién
de un acuerdo para crear vinculos comerciales mas estrechos
con Estados Unidos, si este ultimo pais retenia la libertad de
ejercitar libremente el derecho de interrumpir unilateralmente
aquellos vinculos por medio de las acciones de comercio desleal.
Por lo tanto, el acceso seguro y estable se convirtid en la prueba
final para determinar si Canadd obtendria un acuerdo acep-
table.

La negociacion sobre el acceso seguro y estable rapidamente
se redujo a los subsidios e impuestos compensatorios (el anti-
dumping y las otras medidas de control legal de importaciones
eran menos importantes), y la negociacion basicamente siguio
adelante sobre dos vias. La primera era la de negociar las politi-
cas de subsidios. Hablando l6gicamente, la practica antecedia a
la solucidn (es decir, los impuestos compensatorios), y si se po-
dia llegar a algun acuerdo sobre las practicas permisibles y no
permisibles de subsidios, la solucion llegaria por si misma. Re-
sulta obvio que a Estados Unidos le interesaba negociar sobre
dicha base porque ésta enfocaba su atencion sobre las politicas
de subsidios practicas de Canada. El equipo de negociacion ca-
nadiense también estaba interesado en negociar sobre esta base,
debido a que el negociador principal canadiense —Simon Reis-
man— era creyente defensor del libre comercio y en principio no
simpatizaba con las politicas de subsidios en Canada o en nin-
gun otro pais. De cualquier modo, la negociacion sobre los sub-
sidios no llego a ningun lado. En Canada, los subsidios se consi-
deraban como un arma importante para el desarrollo regional,
lo que a su vez es una cuestion constitucional en la cual los nego-
ciadores canadienses tenian muy poca flexibilidad. Por el lado
estadunidense, los negociadores no estaban dispuestos a suscri-
birse a un acuerdo que limitara tanto las politicas de Estados
Unidos como las de Canada. Lo unico que se pudo salvar de la
negociacion sobre los subsidios fue un acuerdo de continuar las
platicas durante los siguientes siete afios.

Los equipos se abocaron a la segunda via, o sea a las medi-
das compensatorias, y la discusion se enfocé rapidamente sobre
la resolucion de disputas. Estados Unidos mantuvo su posicion
de no exentar a Canada de la legislacion sobre el comercio des-
leal, pero entonces se presentd una propuesta de autorizar que
el proceso de revision judicial de las acciones de comercio desle-
al de Estados Unidos se hiciera por unos paneles binacionales.
Estos paneles incluirian canadienses, y contarian con el poder de
regresar las acciones de impuestos compensatorios y antidump-
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ing a las agencias estadunidenses si dichas acciones se considera-
ban contrarias al derecho de Estados Unidos. Esta propuesta se
disefid como respuesta para los criticos canadienses, quienes
aseguraban que los juicios de comercio desleal en Estados Uni-
dos se habian politizado y no le proporcionaban un proceso ju-
ridico justo a los litigantes extranjeros. La propuesta no modifi-
caba las leyes de comercio desleal ni en Estados Unidos ni en
Canada, que tiene una legislacion parecida.

La segunda pregunta que nos planteamos aqui se refiere a
los mecanismos que se establecieron en el ALC para la resolu-
cion de disputas. Estos mecanismos se incluyeron principalmen-
te en dos capitulos: el 18 dispone los procedimientos generales
de resolucion de disputas, mientras que el capitulo 19 trata espe-
cificamente de las medidas de los impuestos compensatorios y
antidumping.

El capitulo 18 abarca una mezcla de mecanismos politicos
y legales para resolver las disputas comerciales, lo cual resulta
apropiado ya que se puede esperar que éstas abarquen una am-
plia gama de casos en los aiios siguientes. El 6rgano principal es
la Comisiéon de Comercio de Canada y Estados Unidos. Esta se
compone de los ministros de comercio de ambos paises, y dispo-
ne de la autoridad final de aceptar soluciones o acuerdos formu-
lados a un nivel inferior, o de resolver directamente las disputas
entre los dos paises. La Comisién cumple ademas las funciones
politicas normales de notificacién y consulta que son comunes
en los acuerdos de comercio, incluido el mismo GATT.

En lo tocante a los procesos legales, el capitulo 18 dispone
el arbitraje obligatorio en los casos del articulo 201 (la clausula
de escape) y otras cuestiones que los dos partidos decidan con-
juntamente. Esta medida significo una concesion importante
para Canada, y seria relevante en un caso como el de la accién
altamente visible en contra de las persianas y las tejas canadien-
ses que tuvo una gran repercusion politica a mediados de los
aifios ochenta. El mecanismo juridico principal del capitulo 18 es
el establecimiento de paneles ad hoc para la resolucion de dispu-
tas. Estos paneles, compuestos de cinco miembros, se tenian que
integrar, para determinadas disputas, de una lista de individuos
establecida por cada pais. Se establece que cada panel presenta-
ra su decision a la Comisién de Comercio de Canada y Estados
Unidos, que a su vez tendra la responsabilidad de aceptar y to-
mar la decision. Normalmente, ésta consistira en eliminar cual-
quier medida que, seguin el panel no esté de acuerdo con las obli-
gaciones de uno de los paises bajo el ALC; esta medida refleja
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el procedimiento que ha evolucionado a través de la practica co-
mun en el GATT. En el caso de que uno de los paises no cum-
pliera con sus obligaciones fijadas en el capitulo 18, la otra parte
podra desquitarse suspendiendo un beneficio equivalente al que
la parte transgresora se negé a conceder.

A diferencia del capitulo 18, el 19 trataba exclusivamente de
los procedimientos legales, y no existian previsiones para la re-
solucion de disputas politicas. Curiosamente, esto realzo la im-
portancia politica del capitulo.

El punto de partida del capitulo 19 es que cada pais mantie-
ne su propia legislacion relativa a los subsidios e impuestos com-
pensatorios y las medidas antidumping. Estas leyes son pareci-
das en ambos paises, y requieren que ambos gobiernos sigan dos
pasos para aplicar medidas antidumping o impuestos compensa-
torios: primero, una determinacion de que existe el dumping o
de que se ha otorgado un subsidio, y segundo, una determina-
cién de que la industria nacional ha sufrido daios. Estas dos de-
terminaciones las realizan diferentes instituciones, que en Esta-
dos Unidos son el Departamento de Comercio y la Comision de
Comercio Internacional. La ley establece medidas provisionales
y definitivas. Después de éstas, las partes en cuestion tienen de-
recho a una revision judicial, que generalmente seria realizada
en Estados Unidos por la Corte de Comerc1o Internacional en
Nueva York.

El capitulo 19 establece los paneles b1nac10nales ad hoc para
la resolucion de disputas de la misma manera que el capitulo 18.
El ambito de accion de estos paneles era mas reducido que el de
los paneles del capitulo 18, pero sus poderes y atribuciones calan
mas hondo en el proceso de toma de decisiones internas. Los pa-
neles en el capitulo 19 fueron provistos del poder de revisar en-
miendas establecidas en las leyes antidumping y subsidios e im-
puestos compensatorios de cualquiera de los dos paises y para
dictar declaraciones acerca de si dichas enmiendas son con-
gruentes con las obligaciones de las partes derivadas del ALC. A
los paneles también se les otorgaron poderes de revision juridica
de las acciones antidumping iniciadas en ambos paises. Los dos
gobiernos se obligaron en el ALC a presentar su caso a un panel
del capitulo 19 ante la solicitud de cualquier peticiéon de una
accion de comercio desleal que contara a su vez con el derecho
de solicitar la revision judicial. Por supuesto que esto incluia las
empresas que estaban involucradas directamente en una accioén
de dumping o compensacion.

Los criterios de revision que guian a los paneles del capitulo
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19 son los mismos que los de los tribunales que remplazaron. En
Estados Unidos, esto seria negar validez a cualquier sentencia o
fallo que no estuviera apoyada en un cuerpo sustancial de evi-
dencia o pruebas que le den sustancia o que no sea acorde a la
ley por cualquier otro motivo. Si el panel encuentra que la agen-
cia administrativa dictdé un fallo incorrecto, puede regresarlo a
la autoridad administrativa para que se tome una accion que
esté de acuerdo con la decision del panel. En otras palabras, el
panel puede decir: ‘‘usted actué de manera incorrecta ante la
ley; jrectifique!’’ No existen géneros de apelacion o revision de
las decisiones de los paneles en un tribunal internacional, aun-
que el ALC estipula que cualquier pais puede iniciar un procedi-
miento denominado ‘‘reto extraordinario’’ en contra de una de-
cisién del panel por causas como conflicto de intereses o un
abuso evidente de poder. En resumen, el capitulo 19 representa
un poder muy real otorgado a un cuerpo internacional para revi-
sar y, en los casos en los que sea apropiado, modificar las deci-
siones de las autoridades gubernamentales de los paises. Este pe-
quefio pero importante incremento en los poderes juridicos
internacionales a expensas de los nacionales va de acuerdo con
la creciente internacionalizacion de las economias nacionales.
La tercera cuestién que nos planteamos al inicio de este tra-
bajo se refiere a cdmo estan funcionando los mecanismos de
resolucidn de disputas del ALC. La respuesta breve es que hasta
este momento los procedimientos se han utilizado frecuente-
mente, y el mecanismo ha funcionado con eficacia y sin grandes
problemas. En términos de estructura, ambos paises se movili-
zaron rdpidamente para establecer un secretariado binacional
para la administracion del proceso. Ambos formularon listas de
personas calificadas de las cuales se podia escoger a los miem-
bros de los paneles en una base ad hoc para dictaminar sobre de-
terminadas disputas. La mayoria de los miembros de la lista son
abogados, especialmente en el capitulo 19, donde las cuestiones
se centran casi completamente en las minucias interpretativas de
las leyes antidumping y de subsidios e impuestos compensato-
rios. Generalmente, la membresia en la lista se considera como
un nombramiento prestigiado pero mal pagado. La lista de Es-
tados Unidos se extrajo principalmente de la barra de abogados
en derecho comercial de Washington, donde est4 concentrada la
mayoria de los expertos en la materia. En Canada, la lista se ex-
trajo de una manera mas uniforme de todo el pais, hecho que
refleja la politica regional. Es probable que al principio los
miembros del panel de Estados Unidos hayan tenido mas expe-
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riencia que sus contrapartes canadienses, especialmente en lo re-
ferente a la'ley de medidas antidumping y subsidios e impuestos
compensatorios, que se ha puesto a prueba ampliamente duran-
te los ultimos dos afos. Empero, ninguno de los dos paises ha
sugerido que una mayor familiaridad de cualquiera de las partes
se haya traducido en una ventaja nacional en los procedimientos
del panel.

La seleccidon de los paneles individuales la realizan los go-
biernos en una forma politica. Un problema en la seleccion de
los miembros del panel ha sido el conflicto de intereses. Este po-
dria constituir las bases para un procedimiento de reto extraor-
dinario respecto de las decisiones dictadas por un panel, lo cual
causaria daiios a la totalidad del proceso de resoluciéon de dispu-
tas. Por consiguiente, se han tomado muchas precauciones para
evitar los conflictos, y los prospectivos panelistas se dispensan
si ellos o sus despachos tienen alguna asociacion con las partes.
Debido a que la barra de abogados en derecho comercial —espe-
cialmente en Washington— tiende a estar concentrada alrede-
dor de algunos bufetes grandes, las normas que imponen con-
flicto de interés han llevado a que algunos miembros de la lista
altamente calificados no hayan estado disponibles para los pa-
neles del momento. Este problema se ha resuelto parcialmente
aumentando la lista inicial de panelistas potenciales.

La operacion de los paneles ha funcionado sin problemas.
Hasta la fecha, se han constituido formalmente cuatro de los
paneles bajo el capitulo 18, y varias otras disputas se encuentran
en distintos niveles de negociacion entre los gobiernos. Bajo el
capitulo 19, se han iniciado formalmente 14 paneles, pero varios
de ellos quedaron descontinuados y dos se combinaron para for-
mar uno. Hoy en dia existe suficiente experiencia para hacer a
un lado las preocupaciones normales sobre como podria funcio-
nar un proceso judicial internacional nuevo y sin previa expe-
riencia.

Una de las preocupaciones era que los panelistas no estuvie-
ran familiarizados con el derecho comercial o que intentarian
utilizar un reporte o decisidon del panel para volver a escribir el
derecho comercial en si. En ambos casos las preocupaciones no
tenian base alguna. Los panelistas han estado bien informados
de los casos en los que han trabajado, y de hecho los abogados
han declarado que las audiencias ante los paneles binaciona-
les han planteado mayores desafios (posiblemente por el hecho
de comparecer ante cinco individuos) que las audiencias equiva-
lentes en los tribunales de Estados Unidos. Ademas, los panelis-
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tas han aceptado las restricciones que su papel les impone, y han
trabajado sin ninguna dificultad evidente dentro de los limites
del derecho comercial de Estados Unidos y de Canada.

Una segunda preocupacion que resultaba inherente al aspec-
to internacional de los paneles binacionales era si los panelistas
simplemente reflejarian sus diferencias nacionales como estadu-
nidenses y canadienses. En tal caso se esperaria que las decisio-
nes de los paneles se dividieran a lo largo de las representaciones
nacionales y por lo tanto la decision final seria tomada por el
pais que tuviera la mayoria de los panelistas. Este realmente era
el peor escenario para los negociadores que habian creado los
capitulos de resolucién de disputas del ALC. De cualquier mo-
do, estos temores no tenian fundamentos; todas las decisiones
de los paneles del capitulo 19 han sido tomadas por unanimi-
dad, y los reportes de los paneles del capitulo 18 indican que to-
dos los panelistas han evitado las respuestas estrechas y naciona-
listas. En retrospectiva esto no es sorprendente. La mayoria de
los panelistas son abogados (especialmente los del capitulo 18)
y es probable que los abogados de todo el mundo compartan un
entusiasmo por el reto intelectual de adoptar una norma y apli-
carla correctamente. La afortunada conclusion es que los pane-
listas en el ALC se han comportado mas como abogados que
como canadienses o estadunidenses.

Un factor que ha sido universalmente reconocido sobre la
operacion de los paneles del ALC es la importante carga de tra-
bajo que éstos suponen, y la explosion de papeleo que han gene-
rado. Es poco probable que dicho problema disminuya, y de he-
cho el proceso de los paneles binacionales en si ha agravado el
problema al alentar el inicio de casos que de otra manera se hu-
bieran resuelto en términos politicos o simplemente se hubieran
abandonado. Lo que aparentemente estda sucediendo es que los
problemas que podrian haberse resuelto politicamente se estan
legalizando, con la consiguiente tendencia hacia los argumentos
legales minuciosamente elaborados que esclarecen los derechos
y las obligaciones de las partes, y siempre van acompaiiados por
las disputas inevitables —a menudo tediosas— sobre procedi-
mientos. Se podria decir que el ALC esta explorando de manera
eficaz una forma de resolucion de disputas por agotamiento. En
ésta, los funcionarios politicos de ambos lados, quienes cuentan
con el poder de perjudicar los intereses del otro, se les alienta
a que eliminen las disputas comerciales de su agenda politica y
que las traspasen al proceso legal, y éste a su vez, bien podria
hacerse mas tardado y costoso de lo que realmente amerita.
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Los negociadores del ALC se plantearon el tema de si los pa-
neles establecerian precedentes, y resulté claro que ambos lados
tenian el propdsito de que los paneles del capitulo 18 fueran ad
hoc, limitados y sin poder de establecer precedentes. Aparente-
mente este procedimiento esta muy aceptado, aunque las barras
de abogados de ambos paises han presentado propuestas de que
los paneles deberian tener un papel mas importante en la con-
formacién de la practica de las medidas antidumping y de los
subsidios e impuestos compensatorios. A la larga, el impacto y
la capacidad de establecer precedentes de las decisiones y fallos
de los paneles probablemente dependera de la calidad de su ar-
gumento juridico. En la medida en que los paneles resuelvan
cuestiones legales importantes con base en una argumentacidn
solida, sus decisiones tendran importancia y constituiran un pre-
cedente de facto en los casos del futuro.

Los diferentes paneles que se han establecido hasta la fecha
han abarcado una gran variedad de temas: algunos son técnicos
y estrechos, y de principal interés para los abogados y los buro-
cratas, mientras que otros constituyen ‘‘alta politica’’ economi-
ca entre los dos paises. Dos de los casos mas interesantes son los
del salmon y el arenque (del capitulo 18), y el del cerdo procesa-
do, un caso de impuestos compensatorios presentado dentro del
capitulo 19.

El caso del salmon y del arenque era complicado juridica-
mente. Abarcé un panel del GATT, uno del ALC, y por ultimo
se resolvid politicamente. El nucleo del asunto eran las restric-
ciones canadienses sobre las exportaciones de pescados captura-
dos en los territorios marinos canadienses. El panel del GATT
determind que las restricciones a las exportaciones per se eran
contrarias al GATT. El caso se complicé ain mas cuando Cana-
da inicio una serie de medidas de conservacién que dictamina-
ban que los pescados capturados en su territorio tenian que ser
desembarcados en Canada. Para los canadienses, estas medidas
eran un ejercicio apropiado de la politica nacional, mientras que
para los estadunidenses representaban una restriccion disimula-
da sobre las exportaciones, ya que los pescados se deterioraban
tan rapido que no se podian exportar después de ser desembar-
cados. El panel del ALC retomo la cuestion de las medidas de
conservacion, pero no pudo resolver el problema y ambas partes
se declararon victoriosas a partir de la decision de los panelistas.
Empero, el proceso de realizacion no era claro y solo fue resuel-
to mas adelante en un acuerdo de compromiso entre la represen-
tante de Comercio de Estados Unidos, Carla Hills, y el ministro
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de Comercio, John Crosbie. El caso del salmén y del arenque
demostré la compatibilidad basica de los procedimientos de re-
solucion de disputas del GATT y del ALC.

El caso del cerdo procesado es importante porque los volu-
menes de este producto comercial son altos, y porque abarca
una accion de impuestos compensatorios de Estados Unidos
contra las practicas de subsidios del gobierno de Canada, lo cual
es exactamente el tipo de problema que cre6 presion politica du-
rante la negociacion del ALC. Ante la ley de Estados Unidos,
una accion de impuesto compensatorio debe demostrar dos co-
sas: que se otorgd un subsidio (penalizable), y que los producto-
res internos sufrieron dafios. Ambas decisiones estadunidenses
que —que si hubo subsidios penalizables y un dafio— han sido
temas de los paneles del ALC. En el panel que reviso la decisiéon
de si hubo subsidio, se rechazo el calculo del subsidio, y el panel
reenvio la decision a la Comision de Comercio Internacional de
Estados Unidos para los cambios. Otra cuestion fue acerca de
si un subsidio otorgado a los criadores de cerdos seria considera-
do como tal respecto del producto procesado (lo cual estaba
bajo discusion en el caso del cerdo). Esta ultima pregunta repre-
sento un reto para la legislacion de Estados Unidos en si, y fue
tratada por un panel del GATT, que Canada gané. Estados Uni-
dos aun no ha adoptado la resolucion del panel del GATT.

En el caso de la decision de daiio, el panel reenvié dos veces
el caso a la Comision de Comercio Internacional de Estados
Unidos. En la primera ronda el panel cuestioné las estadisticas
utilizadas por la Comision para calcular los daifios, pero como
respuesta la Comision reafirmo su decision inicial. En la segun-
da ronda, el panel reiteré que la Comisidn se habia apoyado en
datos incorrectos, y ademas declaré que dicha Comision habia
tenido errores de proceso, ya que efectivamente le negaba a las
partes un juicio legal justo. La Comision de Comercio Interna-
cional acept6 entonces la decision del panel y revocé su decision
de dafios, pero se quejo de que el panel habia abusado de su au-
toridad bajo el ALC. Estados Unidos ahora ha iniciado un pro-
cedimiento de desafio extraordinario, y se espera una decisién
en cualquier momento. No cabe duda de que ésta es la prueba
mas importante que se le ha hecho hasta la fecha al mecanismo
de resolucién de disputas del ALC.! .

En conclusion, el mecanismo de resolucion de disputas del

1 El caso fue ganado por Canada. Nota del compilador.
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ALC a final de cuentas surgiéo de una demanda de negociacion
hecha por una nacion pequefia para forzar a una mas fuerte y
poderosa a entablar una relacion regida por normas, mas que de
una basada en el poder politico. El mecanismo en si intenté su-
jetar las disputas a un proceso judicial que de otra manera se
podrian manejar de manera mas libre y no gobernada. General-
mente se realiza el proceso judicial de las disputas para represen-
tar un movimiento hacia una mayor madurez politica, y hacia
un mayor orden, justicia y armonia en las relaciones entre los
pueblos y los grupos. En este momento es demasiado temprano
para poder hacer una declaracion determinante, pero parece que
hasta ahora el mecanismo de resolucion de disputas del ALC ha
tenido la capacidad de contener y moderar las diferencias que
seguramente surgiran entre dos socios comerciales importantes
como lo son Canada y Estados Unidos. Creo que este mecanis-
mo —o algo parecido— podria funcionar de manera similar en
el caso de que México, Canada y Estados Unidos negocien un
acuerdo trilateral.



LA INFLUENCIA DEL CONGRESO
ESTADUNIDENSE EN LA FORMULACION
DE LA POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR:
EL CASO DE LA RONDA URUGUAY
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Aun no se conocen los resultados de la Ronda Uruguay, pero la
atencion probablemente se enfoque muy pronto sobre la fase de
puesta en practica de los acuerdos a los que se llegd. Este articu-
lo examina los procedimientos que serdn utilizados en Estados’
Unidos para ratificar cualquier acuerdo que se establezca durante
la Ronda, y hace un énfasis especial en las negociaciones que se
efectuaran entre el Congreso y el poder ejecutivo del gobierno de
Estados Unidos. El punto mas importante que se establece aqui
es que el Congreso no realizara una simple eleccion entre ratificar
o rechazar los acuerdos. Si la experiencia mas reciente sirve como
guia confiable, se puede suponer que los legisladores intentaran
influir a través de las leyes en los términos finales de estos acuer-
dos, aun después de que hayan concluido las negociaciones. Asi-
mismo, también es posible que se establezca un vinculo entre los
acuerdos de la Ronda Uruguay y otros aspectos contemporaneos
de la politica comercial de Estados Unidos, y el Congreso proba-
blemente intente lograr que la ratificacion esté sujeta a la
condicién que el poder ejecutivo ceda sobre algin otro asunto.

LOS OBJETIVOS DEL CONGRESO EN LA RATIFICACION
DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

Para poder entender el papel del Congreso en la aplicacion de
los puntos acordados en la Ronda Uruguay es necesario primero
reconocer la direccién general que los legisladores estan toman-
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do con respecto a la politica de comercio internacional. El Con-
greso delega la mayor parte de la autoridad de la politica de co-
mercio internacional al poder ejecutivo, pero sigue insistiendo
en ejercer una influencia lateral sobre la politica (por ejemplo,
en lo que se refiere a la afectacion de determinados productos).
Sin embargo, los medios de que se vale el Congreso para alcan-
zar estas metas contribuyen a la impresién de que el poder legis-
lativo es hostil al comercio liberal.

Al Congreso se le percibe como un obstaculo para la libera-
lizacion del comercio, y a los legisladores individuales como
agentes defensores de las industrias proteccionistas. Esta impre-
sidén encuentra su base en una mala interpretacion de las metas
y los métodos del Congreso. Resulta claro que éste fue una insti-
tucién proteccionista durante las décadas anteriores a la ley co-
mercial denominada Smoot-Hawley de 1930, pero hace ya mu-
cho tiempo que el poder legislativo cambié sus prioridades.
Como regla general, a los miembros del Congreso les interesa
mas abrir los mercados extranjeros que proteger a los producto-
res nacionales de las importaciones y, por lo tanto, apoyan los
esfuerzos de los negociadores comerciales estadunidenses. Cuan-
do los miembros del Congreso desempefian un papel activo en
la politica de comercio internacional, es mas probable que apo-
yen los esfuerzos agresivos por la apertura de los mercados ex-
tranjeros que las demandas para mantener un mercado estadu-
nidense cerrado. Un ejemplo de la predisposicion del Congreso
hacia la liberalizacion comercial est4 en el hecho de que el poder
ejecutivo siempre recibe aprobacién para iniciar nuevas nego-
ciaciones comerciales y —salvo algunas excepciones impor-
tantes— los acuerdos comerciales subsecuentes siempre reciben
la aprobacion del Congreso.

Aunque generalmente los miembros del Congreso siempre
apoyan los esfuerzos de los negociadores de Estados Unidos,
también son presionados por los intereses econdmicos de sus
distritos electorales. Las industrias buscardn cierta conside-
racion especial para determinados productos, como una protec-
cion especial al exigir que se le dé una prioridad mas alta a la
eliminacion de barreras extranjeras para sus exportaciones. Ge-
neralmente, los legisladores intentan convencer a los funciona-
rios de la administracion de que otorguen estas concesiones por
consenso. Sin embargo, si el poder ejecutivo se opone, los con-
gresistas a veces utilizaran tacticas de confrontaciéon. General-
mente, el Congreso no puede alcanzar estas metas por medio de
la promulgacién de una legislaciéon, ya que el Presidente puede
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ejercer el veto sobre las propuestas de ley, y generalmente los re-
glamentos para la ratificacion de acuerdos comerciales excluyen
las enmiendas directas a estos acuerdos. Con estos dos caminos
cerrados, los legisladores tienen entonces que apoyarse en las
tacticas de vinculacion a otras fuerzas o amenazas para inducir
al ejecutivo a que se someta a un compromiso. Un grupo de le-
gisladores, por ejemplo, pueden amenazar con buscar la derrota
de un acuerdo comercial en proceso de ratificacion haciendo sa-
ber al gobierno que no lo hardn en la medida en que el ejecutivo
proporcione determinada compensacién a una industria en es-
pecial. Los legisladores rara vez buscan obtener el control de la
politica de comercio internacional, pero a menudo intentan ex-
traer concesiones al amenazar con intentarlo.

Se deberia considerar dentro de este contexto el futuro de-
bate sobre los acuerdos de la Ronda Uruguay. Es muy probable
que los grupos dentro del Congreso declaren su oposicidn a los
acuerdos, y probablemente amenacen con impedir la ratificacién
de los mismos. Muchas de estas amenazas serdn negociables,
mas que irrevocables, y las objeciones de los legisladores podran
enfrentarse con concesiones. Si es veraz la experiencia de las 1l-
timas negociaciones internacionales importantes, se puede espe-
rar el siguiente patrén: en primera instancia, la oposicion a los
acuerdos parecera ser fuerte, pero —después de un periodo de
amenazas, negociaciones y concesiones— los acuerdos final-
mente seran ratificados por un voto mayoritario arrollador. Vis-
to de otro modo, lo que est4 en juego aqui no es si seran ratifica-
dos los acuerdos de la Ronda Uruguay, sino cudl sera el precio.

PROPOSITO DEL PROCEDIMIENTO DE ‘‘VIA RAPIDA’’
(FAST TRACK)

El procedimiento llamado de ‘‘via rapida‘‘ (fast track) para la
ratificacion de acuerdos comerciales establece las reglas dentro
de las cuales seran manejados estos conflictos intersectoriales.!

! Conviene anotar aqui que esta discusién generalmente se limita a los
asuntos relativos a barreras no arancelarias. Cualquier concesion arancelaria
hecha por Estados Unidos en la Ronda Uruguay puede aplicarse por medio de
proclamacion presidencial (es decir, sin mas acciones por parte del Congreso),
siempre y cuando los recortes arancelarios no excedan los limites establecidos
por la ley comercial de 1988. Cualquier reduccidn arancelaria mas amplia que
la autorizada en el rango sera incluida en la legislacién de aplicacién de 1a Ron-
da Uruguay.



178 CRAIG VANGRASSTEK

Este mecanismo.para la consideracidn acelerada de los acuerdos
comerciales surge de dos cuestiones. La primera es la naturaleza
complicada de los acuerdos no arancelarios, especialmente aho-
ra que las negociaciones comerciales han pasado a incorporar
los asuntos no tradicionales como los servicios, la inversion y la
propiedad intelectual. Si al poder ejecutivo se le otorgara una
autoridad ilimitada para negociar y llevar a cabo los acuerdos
comerciales en esas areas, efectivamente tendria el poder para
legislar sin participacion por parte del Congreso. En consecuen-
cia, el Congreso insiste en que debe participar en la traduccion
de los acuerdos comerciales en legislacion nacional y contar con
un.poder de aprobacion final sobre el producto terminado. La
segunda complicacion surge de la infortunada experiencia obte-
nida con los medios tradicionales para ratificar los acuerdos in-
ternacionales. Los acuerdos deben ser ratificados por dos terce-
ras partes del Senado, 10:que significa que cualquier acuerdo
puede ser rechazado por una minoria de un tercio. El Senado
tiene una larga historia en el rechazo de acuerdos comerciales.?
Estas experiencias convencieron a los politicos de que tenian que
desarrollar una serie de procedimientos especiales para los
acuerdos comerciales no arancelarios, antes de iniciar las nego-
ciaciones de la Ronda Tokio, y el mecanismo que siguieron en-
tonces (con algunas modificaciones) aun esta en vigor. ,
Su solucidn para este problema fueron los procedimientos
de ratificacion de ‘‘via rapida’’ (fast track). Dicho proceso fue
creado por la seccion 102 (b) del Acta Comercial de 1974, y pos-
teriormente ha sido modificado por la experiencia y la subsecuen-
te legislacion. Bajo dicho principio, los acuerdos comerciales no
arancelarios se ratifican traduciéndose a una ley (conocida alter-
nativamente como ‘‘ley reglamentaria’’ o ‘‘ley facultativa’’) la
cual especifica los cambios que deben hacerse a la ley comercial
de Estados Unidos.3 En consecuencia, el acuerdo comercial y la

2 La mayoria de los acuerdos negociados durante el siglo x1x fueron re-
chazados por el Senado, y la Carta de La Habana se encontré con una oposi-
cion tan fuerte en 1947, que la administracion del presidente Truman jamas la
presentd al Senado para su ratificacion. En tiempos mas recientes, el Senado
se rehuso a ratificar un cédigo antidumping negociado en la Ronda Kennedy,
principalmente debido a que el Comité de Finanzas del Senado sentia que el po-
der ejecutivo no habia consultado al Congreso antes de negociar el instrumento.

3 Existen algunos aspectos de los acuerdos comerciales no arancelarios
que no tienen que ser explicitamente ratificados en la ley comercial de Estados
Unidos si se consideran como *‘‘autoejecutables’’ (self-executing). Por ejemplo,
el acuerdo sobre la carne bovina en la Ronda Tokio establecio los procedimien-
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ley nacional son dos asuntos completamente diferentes, y el
Congreso unicamente vota respecto de la ultima. El procedi-
miento de ‘‘via rapida’’ no especifica quién es el responsable de
dicha traduccion, pero en la practica se ha convertido en una
cuestién de negociacion ejecutivo-legislativa en lo que se conoce
como las sesiones non-markup. Como se comenta a continua-
cidn, éste es el paso mas critico en el proceso de aplicacién inter-
na, y en el cual la influencia del Congreso es la mas fuerte.
El procedimiento fija limites de tiempo tanto para los nego-
ciadores como para los legisladores. La mds importante de di-
chas fechas limite es cuando expira la autoridad para la negocia-
cion. Un acuerdo era elegible para la consideracion en ‘‘via
rapida’’ unicamente si se consideraba antes del 1 de junio de
1991, a menos que el presidente solicitara que la autoridad fuera
extendida dos afios mas y el Congreso estuviera de acuerdo.
Cualquier solicitud de este tipo se debia realizar antes del 1 de
marzo de 1991. Esta también era la fecha limite para que el pre-
sidente le informara al Congreso que tenia la intencion de fir-
mar un acuerdo comercial dentro de los proximos 90 dias natu-
rales.* Por lo tanto, se creia generalmente que esa seria la fecha
en que la Ronda Uruguay concluiria definitivamente, y no fue
asi. Ahora se piensa que concluira a finales de 1991.5 La ley no
establece ninguna fecha limite para la traduccion de los posibles
acuerdos de la Ronda en una ley para aplicarlos, y tampoco esti-
pula cuando se debe presentar dicha propuesta de ley al Congre-
so. Una vez que el presidente haya presentado dicha propues-
ta,® el Congreso tiene un plazo determinado para la considera-

tos para las consultas entre los signatarios. No resulté necesario escribir esta
provisién explicitamente en la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979, ya que
el poder ejecutivo del gobierno de Estados Unidos tiene la autoridad inherente
necesaria para iniciar consultas sin previa aprobacion por parte del Congreso.

4 El presidente, de acuerdo con la ley de comercio de 1988, podia solicitar
que la autoridad para negociar mediante la ‘‘via rapida’’ se extendiera hasta
el 1 de junio de 1993. Esta solicitud se otorgaria automaticamente a menos que
la Camara de Representantes o el Senado promulgaran una “‘resolucion de des-
aprobacidn a la extension’’ antes del 31 de mayo. La oficina del representante
comercial de Estados Unidos tuvo que solicitar una extension a la autoridad de
negociar, para asi poder entablar platicas sobre el acuerdo trilateral de libre co-
mercio con México y Canada y continuar la negociacion de la Ronda Uruguay.

5 Esta cuestién se examina minuciosamente en Craig VanGrasstek, ‘‘De-
velopments in United States trade policy and legislation relevant to the Uru-
guay Round of Multilateral Trade Negotiations’> UNCTAD/MTN/INT/CB/1,
add.38, 13 de diciembre de 1990, pp. 3-8. )

6La propuesta de ley realmente no es ‘‘presentada’’ por el presidente en
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cion de éste en los comités y en el foro de la Camara de Repre-
sentantes y el Senado. El tiempo total permitido son 90 dias
legislativos. Dicho tiempo se denomina en términos de dias le-
gislativos (es decir, dias en los cuales el Congreso estd en se-
sion), mas que en dias naturales. Cuando se toman en cuenta los
fines de semana, las vacaciones y otras demoras, desde esta
perspectiva un periodo de 90 dias podria significar cuatro meses
0 mas.

En realidad, la ‘‘via rapida’ ha resultado aiin mas rapida
que lo que dicho itinerario aparentaria. Las experiencias obteni-
das con la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979, y la Ley de
aplicacion del Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos
y Canada se resumen en el cuadro 1. Ambas propuestas de ley
fueron promulgadas por el Congreso dentro de los dos meses
posteriores a su presentacion formal. La brevedad de los perio-
dos de deliberacion, aunada a las mayorias abrumadoras que
votaron a favor de las dos propuestas, da la impresion de que las
propuestas de ley no fueron consideradas controversiales en el
Congreso. Sin embargo, se debe destacar que el debate real tiene
lugar antes de que la propuesta de ley se presente formalmente.
A partir del momento en que el presidente notifica su intencién
de firmar un acuerdo comercial, hasta que presenta formalmen-
te una propuesta de ley de aplicacion (90 dias), en el Congreso
tiene lugar la actividad mas intensa. Este periodo puede ser de
mucha confrontacion y negociacién y puede dar como resultado
una serie de concesiones importantes por parte del poder ejecu-
tivo a las demandas del Congreso.

LA INFLUENCIA DEL CONGRESO EN LA APLICACION
DE LOS ACUERDOS COMERCIALES

Como se sefiald antes, el mecanismo de la ‘‘via rapida’’ se utili-
z06 exitosamente en los acuerdos alcanzados en la Ronda Tokio
(mediante la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979) y los acuer-
dos de libre comercio (ALC) con Israel y Canada, y varios auto-
res lo han alabado por limitar el potencial de interferencia del

un sentido formal; s6lo los miembros del Congreso tienen el derecho de presen-
tar propuestas de ley. De hecho, lo que sucede es que el presidente aprueba un
texto final para hacer la propuesta de ley, y posteriormente la presenta en su
nombre por los dirigentes del Congreso.
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Congreso.” A menudo, el proceso consiste en que al Congreso
se le proporciona una simple decision entre aprobar o desapro-
bar los resultados de las negociaciones, con estrictos limites de
tiempo y sin que se permitan enmiendas.

Esta es una simplificacion exagerada, y no reconoce el im-
portante poder que retiene el Congreso en el proceso de ratifica-
cion. El procedimiento de ‘‘via rapida’’ no elimina el poder del
Congreso, sino que concentra la autoridad en los comités de co-
mercio (es decir, el Comité de Medios y Arbitrios en la Camara
de Diputados y el de Finanzas en el Senado), y establece los tér-
minos bajo los que dichos comités pueden ejercer su influencia.

Existen varias cuestiones que esta caracterizacion no mues-
tra. Primero, el poder legislativo participa de manera activa en
la traduccion de los acuerdos internacionales a leyes de Estados
Unidos, y por lo tanto puede ejercer influencia en la interpreta-
cion de las disposiciones del acuerdo. Segundo, la legislacion de
aplicacién no necesariamente esta limitada a las cuestiones ne-
gociadas en el acuerdo, y puede incluir otros asuntos si el Con-
greso asi lo desea. Tercero, el proceso de ratificacion le propor-
ciona al Congreso una excelente oportunidad para buscar
concesiones por parte del poder ejecutivo sobre otras cuestiones
relacionadas con el comercio. Por tltimo, el procedimiento de
‘‘via rapida’’ en si puede cuestionarse y cancelarse. Este claro
enfoque del procedimiento de ‘‘via rapida’’ se podria derrocar
si una mayoria determinada del Congreso asi lo deseara. Cada
uno de estos puntos se discute en las paginas que siguen, utili-
zando como ejemplo las experiencias de 1979 y, especialmente,
la de 1988.

La estrategia basica del Congreso en el proceso de consulta,
como se sefiald anteriormente, es aprovecharse de cualquier pe-
ticion que haga el poder ejecutivo para un quid pro quo. Existen
muchas variaciones sobre este tema. Los legisladores pueden

7 Se pueden encontrar algunos analisis realizados en 1979 favorables al
funcionamiento de la ‘‘via rapida’’, en John H. Jackson, Implementing the
Tokyo Round; National Constitutions and International Economic Rules, Ann
Arbor, Michigan, The University of Michigan Press, 1984; Robert W. Jerome,
““U.S. Senate Decision Making; the trade agreements act of 1979°°, Contribu-
tions in Political Science, nim. 249, Nueva York, Greenwood Press, 1990;
I.M. Destler y Thomas R. Graham, ‘‘United States Congress and the Tokyo
Round: lessons of a success story’’, The World Economy, vol. 3, nim. 1, junio
de 1980, pp. 53-70, y Gilbert Winham, ‘‘Robert Strauss, the MTN, and the con-
trol of faction’’, Journal of World Trade, vol. 14, num. 5, septiembre/octubre
de 1980, pp. 377-379.
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amenazar con promulgar una ley proteccionista, negarse a otor-
gar la autorizacion para una negociacion futura, o rechazar un
acuerdo comercial pendiente, para aumentar su influencia fren-
te al ejecutivo. El objetivo de la presion puede relacionarse con
el acuerdo comercial en si (por ejemplo, exigir cierto tipo de in-
terpretacién de alguna disposicion del acuerdo), o centrarse so-
bre un tema completamente distinto (por ejemplo, procurar el
apoyo del poder ejecutivo para alguna otra iniciativa). Las ame-
nazas se pueden hacer ya sea durante una negociacion o después
de ella.

Una de las estrategias mas comunes que ha adoptado el
Congreso durante las negociaciones de acuerdos comerciales es
la de promover una legislacion proteccionista para demostrar la
extension de su apoyo a los intereses de una industria en espe-
cial. Por ejemplo, una mayoria, tanto en el Senado como en la
Camara de Representantes, aprobaron una propuesta de ley en
1990 que hubiera impuesto limites mas estrictos sobre las impor-
taciones de textiles, vestido y calzado. Los congresistas que ava-
laban esta legislacion sabian que no habia grandes posibilidades
de verla convertirse en ley, pero tenian interés en convencer al
poder ejecutivo de que no era conveniente negociar la liberaliza-
cion comercial de dichos productos en la Ronda Uruguay.®
Esta misma maniobra tuvo éxito en 1961-1962, cuando la cama-
rilla de cabilderos de la industria textil y del vestido amenazd
con oponerse a la autorizacion para la negociacion de la Ronda
Kennedy si el Acuerdo Multifibras no se negociaba y ejecutaba
y en 1978-1979, cuando la promulgacién y el veto de una ley que
imponia cuotas convencié al gobierno del presidente Carter a
ofrecerle trato especial a dicha industria. Se puede citar un
ejemplo parecido en el caso del ALC entre Estados Unidos y Ca-
nada. En éste, la industria nacional de uranio convenci6 al Se-
nado de aprobar una propuesta de ley que impusiera un arancel
sobre las importaciones de uranio canadiense y de otros paises.
Los congresistas que apoyaban dicha medida obviamente espe-
raban demostrarle al gobierno del presidente Reagan que la in-
dustria contaba con mucho apoyo en el Senado, y que si no ce-
dia a sus exigencias era posible poner en peligro el ALC. La
verosimilitud de esta amenaza fue acentuada por un voto mayo-

8 Para obtener mas detalles sobre estas maniobras, consiltese Craig Van-

Grasstek, op. cit., Add. 33, 1 de julio de 1990, pp. 8-9, y Add. 36, 5 de octubre
de 1990, pp. 8-11.
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ritario (47-45), lo cual impulsé al presidente Reagan a negociar.®

La amenaza mas comun es la de sugerir que un acuerdo co-
mercial sera rechazado si los negociadores no satisfacen una de-
manda en especial. Existen numerosos ejemplos de estas amena-
zas, que generalmente vienen en la forma de declaraciones en las
audiencias o de cartas al presidente. Recientemente, por ejem-
plo, algunos grupos de legisladores declararon que los resulta-
dos de la Ronda Uruguay no debian incluir concesiones en cues-
tiones como las leyes de remedios comerciales o restricciones a
los textiles, y amenazaron con rechazar cualquier acuerdo que
no cumpliera con sus demandas.!® Estas declaraciones pueden
ser aseveraciones sinceras de las preferencias politicas de un le-
gislador, pero a menudo existe un elemento de maestria en el
juego para obtener concesiones del ejecutivo por parte del Con-
greso. Con estas tacticas no necesariamente se busca impresionar
sdlo a los negociadores. De hecho, los legisladores y los negocia-
dores en ocasiones han cooperado tacita o implicitamente emi-
tiendo declaraciones que son deliberadamente agresivas. Estas
declaraciones (al igual que la rutina del ‘‘policia bueno, policia
malo”’ en las peliculas de crimen norteamericanas)!! estan cal-
culadas para hacer que los negociadores aparezcan como el ele-
mento mas razonable de la diplomacia comercial de Estados
Unidos.

9 El gobierno de Reagan se ofrecio a buscar la autorizacién para adquirir
1 750 millones de délares en uranio nacional. Este arreglo finalmente fue re-
chazado por la Camara de Representantes. Esta se opuso al costo, pero el ofre-
cimiento si logro neutralizar una importante fuente de oposicion al ALC dentro
del Senado.

10 1bid., Add. 37, 4 de noviembre de 1990, passim y apéndice.

1 En la rutina del ““policia bueno, policia malo”’, dos policias intentaran
convencer a un prisionero de que confiese entablando un tipo de actuacién.
Uno de los oficiales fingira ser violento, y su compaiiero intervendra para pro-
teger al prisionero. Después de que el ‘‘policia malo’’ sale del cuarto, el ‘‘poli-
cia bueno’’ cuidadosamente intentara convencer al prisionero asustado de que
hable. Aqui, la paradoja es que la estrategia se puede aplicar exitosamente a
las negociaciones comerciales si la confabulacion se coordina de manera imper-
fecta. Si los socios comerciales de Estados Unidos llegaran a la conclusion de
que la tension existente entre las dos ramas del gobierno es toda una farsa, y
que el poder legislativo inevitablemente retrocedera en cualquier conflicto entre
los poderes ejecutivo y legislativo, se cansarian rapidamente del juego. En este
sentido, el Senado puede haber hecho un dafio importante a corto plazo en las
décadas de los cuarenta y los sesenta, cuando se rehuso a ratificar la Carta de
La Habana y el cddigo antidumping negociado en la Ronda Kennedy, pero a
la larga también sirvio para apoyar la credibilidad de la rutina del ¢‘policia bue-
no, policia malo”’.
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Probablemente la amenaza mas severa de todas es la de ha-
cer enmiendas a la legislacidn de aplicacién, a pesar del procedi-
miento de ‘‘via rapida’’, y consecuentemente derrocar toda la
base para este procedimiento de ratificacion especial. La amena-
za se basa en el hecho de que el procedimiento de la ‘‘via rapida’’
es algo parecido a la ficcion juridica, y se podria circunvenir por
una mayoria especifica en el Congreso. La ley que establece la
‘‘via rapida’> también estipula que este procedimiento especial
se formula “‘con pleno reconocimiento del derecho constitucio-
nal de cualquiera de las cadmaras para cambiar las reglas (en lo
referente a los procedimientos de esa Camara) en cualquier mo-
mento, de la misma manera, y hasta el mismo punto, que cual-
quier otra regla de esa Camara’’. En otras palabras, los comités
de reglas o parlamentarios del Congreso, hipotéticamente po-
drian aprobar propuestas de acuerdo con las cuales se podrian
considerar enmiendas a las leyes comerciales. Esta posibilidad
casi salio del campo de lo hipotético en 1988, en el transcurso
de las ultimas semanas de las negociaciones del ALC entre Esta-
dos Unidos y Canada. La industria maritima de Estados Unidos
se opuso fuertemente a las concesiones que permitirian la parti-
cipacidn de las embarcaciones canadienses en el transporte cos-
tero y otros comercios protegidos. La industria convencio a las
mayorias en los comités reglamentarios de la Camara de Repre-
sentantes y del Senado de que firmaran cartas o que apoyaran
resoluciones, declarando su intencién de permitir enmiendas a
la propuesta de ley de aplicacion del ALC. Estas enmiendas
serian limitadas (eliminando, por ejemplo, todas las referencias
a la liberalizacion maritima dentro de la propuesta de ley), pero
hubieran comprobado la fragilidad constitucional de las reglas
del procedimiento de la ‘‘via rapida’’. Estas maniobras preocu-
paron al representante comercial de Estados Unidos, quien llegd
a temer que un intento exitoso de enmendar el ALC destruiria la
veracidad de los procedimientos de ‘‘via rapida’’ para llevar a
cabo la Ronda Uruguay. Estas preocupaciones, aunadas a los
desacuerdos sobre la redaccion final de la seccion maritima, die-
ron como resultado la eliminacion total de las referencias al
transporte maritimo de la propuesta de ley para el ALC.

Esta misma tactica se podria volver a utilizar. La industria
maritima probablemente no siente que lo tiene que hacer, ya que
el representante comercial de Estados Unidos —quizas con la
experiencia del ALC en mente— ya ha intentado eliminar todas
las cuestiones maritimas de las negociaciones de servicios. El
episodio del ALC, sin embargo, fue percibido por otras indus-
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trias estadunidenses. Un grupo de senadores, por ejemplo, hace
poco se opuso a supuestos arreglos sobre textiles y agricultura
en la Ronda Uruguay, y amenazaron con suspender el procedi-
miento de ‘‘via rapida’’; sus objeciones fueron contestadas con
la promulgacién de una disposicion que autoriza un posible
“‘restablecimiento’’ de los subsidios a la agricultura.!? Asimis-
mo, por lo menos uno de estos senadores ha insinuado que qui-
zas intente utilizar tacticas parecidas en 1991, si no esta satisfe-
cho con las concesiones que se ofrezcan para los textiles.

Los legisladores a menudo utilizan las amenazas después de
que se ha negociado un acuerdo comercial para extraer mas con-
cesiones del poder ejecutivo de su propio gobierno. Estas conce-
siones podrian consistir en ser laterales respecto de otra legisla-
cion pendiente, o en provisiones anexadas a la propuesta de ley
que no estan relacionadas con el contenido del acuerdo comer-
cial. El primer tipo de concesiones deriva de una practica tradi-
cional del Congreso conocida como ‘‘convenio de ayuda mu-
tua” (log-rolling), en el cual los legisladores intercambian
favores entre ellos o con el poder ejecutivo. Un ejemplo de esta
practica seria la vinculacion que los legisladores establecieron
entre la propuesta de ley de aplicacion del ALC entre Estados
Unidos y Canada, y la propuesta de ley comercial global que se
discutia entonces; varios miembros del Congreso amenazaron
con rechazar totalmente la iniciativa anterior, a menos que la
administracion del presidente Reagan accediera a negociar con
ellos los términos de esta dltima. La administracion habia evita-
do las negociaciones con el Congreso durante la propuesta de
ley comercial de 1986-1987, pero la solicitud de ratificacion del
ALC —combinada con la necesidad de obtener la extension de
la autorizacidn para negociar la Ronda Uruguay— obligé al eje-
cutivo a que se sentara a la mesa de negociaciones. De manera
similar, la aprobacion de la Ley de Acuerdos Comerciales de
1979 se facilitd por la aceptacion, por parte del gobierno del pre-
sidente Carter, de proponer un plan de reorganizacion de las
responsabilidades de politica de comercio internacional de las
agencias del poder ejecutivo.

La opcidén mas importante con que cuenta el Congreso para
ejercer influencia en los términos de nuestra discusion surge du-
rante el periodo de traduccién de un acuerdo comercial en la le-
gislacidén de aplicacion del mismo. Como se mostré anterior-

12 Consultese Craig VanGrasstek, op. cit., Add. 37, 4 de noviembre de
1990, pp. 4-8.



188 CRAIG VANGRASSTEK

mente, ésta es la etapa donde la influencia del Congreso —y es-
pecialmente la de los miembros de los comités de comercio—!3
esta en su punto mas alto. Las sesiones que se celebran en estos
comités en parte son ejercicios técnicos, en los cuales los legisla-
dores y los funcionarios del poder ejecutivo discuten los cam-
bios detallados que se deben llevar a cabo en las leyes comercia-
les, pero también permiten las negociaciones y los intercambios
de concesiones. Los legisladores pueden proponer interpretacio-
nes del acuerdo comercial internacional que no coinciden con
las del poder ejecutivo, o intentar anexar provisiones a la pro-
puesta de ley que no se consideraron en el acuerdo internacio-
nal. El resultado final, como las deliberaciones legislativas ordi-
narias, incluira por lo menos algunas de las concesiones del
ejecutivo al legislativo. El lenguaje que surge de este proceso no
es legalmente valedero para el presidente, y en ultima instancia
él podria presentar una propuesta de ley de aplicacion distinta
de la que los comités han aprobado. Esto no resulta ser aconse-
jable politicamente; sin embargo, ya que el apoyo de los miem-
bros de los comités de comercio es crucial para la promulgacion
de la propuesta de ley, las mayorias importantes que votaron a
favor de la aplicacion de las propuestas de ley en 1979 y 1988
se pueden atribuir en gran medida a la cooperacion del poder
ejecutivo con los comités de comercio. Los resultados podian
haber sido muy diferentes si los miembros de los comités hubie-
ran sentido que no se les brind6 una oportunidad adecuada para
redactar la legislacion.

La negociacidon no esta limitada a la legislacién de aplica-
cion, ya que la declaracion de accion administrativa ofrece mas
oportunidades para la interpretaciéon. Esta declaracion es un do-
cumento que el presidente tiene que presentar al Congreso, jun-
to con la legislacion de aplicacion en la que explica los benefi-
cios que recibird Estados Unidos de un acuerdo comercial,
negociado a través de la “‘via rapida’’. La declaracion de accion
administrativa hace un listado de todas las medidas que ha to-
mado, o que tomara, el ejecutivo en la aplicacion del acuerdo
comercial (por ejemplo, las enmiendas a las regulaciones admi-
nistrativas). Los términos de la declaracion en la practica son

13 | os comités de comercio mas importantes son el Comité de Medios y
Arbitrios de la Camara de Representantes, y el Comité de Finanzas del Senado.
Es posible que otros comités también traten con los asuntos que caen dentro
de sus jurisdicciones; por ejemplo, los acuerdos sobre agricultura serdn minu-
ciosamente examinados por los comités de agricultura del Congreso.
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discutidos en las sesiones de consulta con los comités de comer-
cio, y los funcionarios del ejecutivo se ven forzados a hacer con-
cesiones a los legisladores, aun cuando el Congreso no vota so-
bre el contenido de esta declaracion.

Tanto la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979 como la Ley
de aplicacion del Acuerdo de Libre Comercio entre Estados
Unidos y Canada de 1988 muestran claras huellas de las accio-
nes del Congreso. Aqui, el ejemplo principal serian varias dispo-
siciones que enmendaron las leyes de antidumping y de sub-
sidios e Impuestos Compensatorios. La propuesta de ley de
aplicacion del ALC contiene muchas disposiciones que se sepa-
ran de (pero no necesariamente contradicen) el lenguaje del
acuerdo bilateral. Vale la pena resumir algunas de las disposi-
ciones mas importantes contenidas en la propuesta de ley y la
declaracién de acciéon administrativa, para poder ilustrar los ti-
pos de concesiones que prefiere el Congreso. La Seccién 409(b)
permite que cualquier empresa de Estados Unidos inicie un pro-
cedimiento de queja ante el representante comercial de Estados
Unidos, cuando enfrente una mayor competencia derivada del
ALC por parte de las industrias canadienses subsidiadas. Esta
disposicién le proporciona al representante comercial de Esta-
dos Unidos la autoridad (pero no la obligacion) de llevar a cabo
una investigacion de las bases de la queja con base en la autori-
dad presidencial para tomar medidas de represalia que establece
la Seccidn 301 de la Ley Comercial de 1974. La Seccién 101(c)
forzé al representante comercial de Estados Unidos a preparar,
antes de que entrara en vigor el ALC, un informe que identifica-
ra las practicas canadienses que no se hubieran realizado de con-
formidad con el acuerdo. De manera similar, la Seccion 303 es-
pecificé que Canada si seria incluida en el informe ‘‘National
Trade Estimate’’ preparado por el representante comercial de
Estados Unidos sobre las barreras comerciales extranjeras.
Otras disposiciones se refieren a productos y sectores especifi-
cos. Por ejemplo, una disposicion dentro de la declaraciéon de
accion administrativa estipulé que el poder ejecutivo ‘‘vigila-
ria’’ las importaciones de aleaciones de zinc de Canada con
opcion a tomar cualquier accion acorde con el acuerdo y la ley
de Estados Unidos; la Seccién 207 impuso al representante co-
mercial de Estados Unidos hacer un estudio del programa cana-
diense de devolucion de impuestos a las exportaciones automo-
trices, para establecer si éste estd o no de acuerdo con el GATT
o el ALC, y la Seccion 309 explicitamente estipula que Canada
no esta exento de las posibles negociaciones sobre un acuerdo de



190 CRAIG VANGRASSTEK

restriccion ‘‘voluntaria’’ de exportaciones de acero con Estados
Unidos.

La ley de aplicacion del ALC también incluye algunas otras
disposiciones que se refieren a la interpretacion del ALC de ma-
nera mas estricta que la de los negociadores originales. Los
ejemplos de esto incluyen la seccidon que autoriza al presidente
a iniciar nuevas negociaciones con Canada, ya sea para alcanzar
nuevos acuerdos, o para enmendar el ALC. Esta seccion define
los objetivos estadunidenses dentro de varias areas (por ejem-
plo, el comercio de servicios, las reglas de inversion, los dere-
chos de propiedad intelectual, el contenido estadunidense de
productos automotrices, etc.). En otro ejemplo, el ALC permite
a cualquiera de los dos paises volver a imponer los aranceles an-
teriores al ALC sobre las importaciones de frutas y verduras
frescas, pero fue la legislacion de aplicacion la que establecio los
criterios para llegar a dicha determinacion.

Se tiene que hacer hincapié en el hecho de que no todas las
propuestas presentadas por los miembros del Congreso estan re-
flejadas en la ley final o en la declaracién de accién administra-
tiva. El poder ejecutivo obviamente intentara limitar el nimero
de concesiones que otorgue a estas demandas, y puede ceder en
un asunto para resistir la presion en otro. Los productores de
metales no ferrosos y de carbén, por ejemplo, fracasaron en sus
intentos de recibir un trato especial en la legislacion de
aplicacién del ALC, y las disposiciones de la Seccion 409(b) so-
bre subsidios que se discutieron antes, originalmente se habian
propuesto en una version mucho mas estricta.

CONCLUSION: LAS PERSPECTIVAS DE TEMAS A DEBATIRSE
DURANTE LA REALIZACION DE LA RONDA URUGUAY

El analisis anterior muestra algunas de las maniobras que se
pueden prever en los meses siguientes, una vez que la Ronda
Uruguay se concluya (si es que asi sucede) y se llevan a la practi-
ca sus resultados. Estas observaciones ayudan a prever los méto-
dos que se podrian utilizar en los siguientes meses, pero infortu-
nadamente nos dicen poco respecto de los temas especificos que
podrian abarcarse. Ciertamente, es imposible conocer de ante-
mano exactamente qué demandas podra hacer el Congreso, la
forma exacta en la que se presentaran, si el poder ejecutivo se
sentira obligado a hacer concesiones y hasta qué punto. La res-
puesta a estas preguntas en gran parte depende del contenido
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concreto de los acuerdos de la Ronda Uruguay. No se.puede
predecir con toda certeza hasta qué punto un grupo dado apoya-
ra la ratificacion o solicitara compensacion, hasta que se haya
llegado a las negociaciones finales.

Otra pregunta se refiere a los asuntos que el Congreso pueda
vincular a la propuesta de ley de aplicacion. Es posible identifi-
car algunos de los temas que se podrian enredar con la ratifica-
cion, con base en la agenda legislativa prevista para 1991. Dos
posibles candidatos son la renovacion del mecanismo-Super 301
ya vencido, y la propuesta del drea de libre comercio entre Esta-
dos Unidos y México. En el primer ejemplo, algunos miembros
del Congreso han sugerido que la legislacion de aplicacién de la
Ronda Uruguay seria la via ideal para renovar este instrumento
que permite las represalias. Lo atractivo de esta propuesta para
el Congreso, asi como su validez juridica bajo el GATT, en gran
parte dependeran de las disposiciones de resolucion de disputas
que se acuerden en la Ronda Uruguay. En lo que respecta a las
negociaciones entre Estados Unidos y México, como sabemos,
algunos legisladores estan inconformes con la postura del go-
bierno del presidente Bush de excluir ciertos temas de la agenda
del ALC (por ejemplo, las leyes de inmigracion y laborales). Es-
tos miembros del Congreso podrian decidir que la propuesta de
ley de aplicacion de la Ronda Uruguay representara una buena
oportunidad para presentar sus intereses.

La exper1enc1a .obtenida con el ALC entre Estados Umdos y
Canada sugiere que algunas industrias podrian solicitar com-
pensacion, si los acuerdos las someten a una mayor competencia
de las importaciones. Los sectores que podrian solicitar un trato
parecido en el préximo debate incluyen el textil y de vestido, me-
tales no ferrosos, y determinados productos agricolas. Cabe re-
petir que resulta dificil predecir qué grupos podrian solicitar di-
cho trato, hasta que sean concluidas las platicas.

Mientras que este analisis se ha enfocado en las demandas
menos deseables que podrian surgir, también es posible que se
anexen disposiciones mas favorables a la legislacion de aplica-
cion. En 1990, por ejemplo, el gobierno del presidente Bush
propuso que se desarrollara un programa de comercio preferen-
cial para los paises andinos, disefiado bajo el modelo de la Ini-
ciativa de la Cuenca del Caribe. El Congreso entrd en receso an-
tes de que fuera posible tomar medidas sobre esta propuesta,
pero posiblemente —si los comités de comercio del Congreso es-
tan de acuerdo— la administracion podria incluir esta partida
dentro de la legislacién de aplicacion. De manera similar, el pre-
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sidente propuso una serie de beneficios econémicos para los
paises latinoamericanos y del Caribe, bajo el titulo de la Empre-
sa para la Iniciativa de las Américas. El Congreso le otorgé la
autorizacion para llevar a cabo algunos de estos planes, pero
aun se tienen que aprobar otras de las partidas; los elementos
restantes se podrian incluir potencialmente en la propuesta de
ley de aplicacion.

Otra area de desconcierto trata con el momento oportuno
del proceso de la ‘‘via rapida’’. Las experiencias de 1979 y de
1988 sugieren que, una vez concluida la ronda, pasaran de dos
a siete meses antes de que los acuerdos sean traducidos a una le-
gislacion de propuesta de ley de aplicacion, y de uno a tres meses
mas para que dicha propuesta sea aprobada por el Congreso.
Dependiendo del ritmo de las negociaciones internacionales, las
fechas finales que se podrian establecer para que los acuerdos
entraran en vigor, y la velocidad de las deliberaciones en Wash-
ington, la legislacion de aplicacién se podria promulgar a partir
de mediados de 1991, hasta mediados de 1992.

En conclusién, la oposicién por parte del Congreso a los
acuerdos de la Ronda Uruguay definitivamente sera mas aparen-
te que real. Esta dentro del poder de la legislacion negar la ratifi-
cacion de los acuerdos, pero esto parece ser una posibilidad muy
lejana. Es mejor considerar el proceso de ratificacion como otra
fase de las negociaciones comerciales, dentro de la cual los legis-
ladores esperan negociar sobre los margenes de los acuerdos.
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En 1987, escribi un articulo llamado, ‘“The legal markets of In-
ternational Trade: A perspective on the proposed United States-
Canada Free Trade Agreement’’.! La primera vez que presenté
este trabajo en 1986 en Ontario recuerdo haberme sorprendido
de encontrar una audiencia compuesta por unas 200 personas
que estaban preparadas para hablar sobre el Acuerdo de Libre
Comercio entre Estados Unidos y Canada. En ese momento, en
Estados Unidos habia quiza 25 gentes, incluyéndome, que si-
quiera sabian o les importaba que un Acuerdo de Libre Comer-
cio entre Estados Unidos y Canad4 estaba siendo seriamente
considerado. Esto es una leccion muy importante para ustedes,
porque el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y
Meéxico va a tener un perfil muy alto en México, mientras que
en Estados Unidos el perfil serd mucho mas bajo, lo que va a
representar un problema muy importante. ,

En esta ocasién mis observaciones tienen dos partes: una
sera descriptiva, y la otra sera de predicciones que en realidad

* Conferencia dictada el 3 de diciembre de 1990 en El Colegio de México
como parte del Curso Piblico para Funcionarios, ‘‘El proceso de toma de deci-
siones en los Estados Unidos: el caso de la politica de comercio exterior’’.

! Harold Koh, ‘“The legal markets of International Trade: A perspective
on the proposed United States-Canada Free Trade Agreement’’, Yale Journal
of International Law, vol. 12, p. 193, 1987.
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seran un resumen y una adaptacion de mi articulo sobre el ALC
entre Estados Unidos y Canada.

La parte descriptiva surge del supuesto de que asi como los
economistas acostumbran estudiar los modelos de equilibrio ge-
neral para determinar el comportamiento de los mercados, en
este caso, ante un acuerdo de libre comercio bilateral o trilate-
ral, es igualmente valido analizar los mercados legales que estan
involucrados en la negociacién de semejante acuerdo. Para
nuéstros propodsitos son cuatro los mercados legales: la ley de
Estados Unidos, la ley mexicana, la ley canadiense, y el ambito
legal internacional: el GATT.

Mi punto central predictivo es que las limitaciones legales
que se imponen en cada pais condicionan su posicién negocia-
dora, lo que crea el equivalente a una posicion de ‘‘equilibrio
parcial’’ dentro de cada mercado legal. Para determinar qué
serd el ultimo acomodo de estas posiciones de negociacion, uno
se debe preguntar cudl posicion va a satisfacer a todos los mer-
cados a la vez; en pocas palabras, qué satisface al GATT, qué sa-
tisface al Congreso y al presidente de Estados Unidos, qué satis-
face al gobierno nacional y de las provincias de Canada y qué
satisface al régimen legal mexicano.

Si se puede determinar el resultado de negociacion que satis-
faga a los cuatro ‘‘mercados legales’’ relevantes, se puede hacer
una especie de andlisis de equilibrio general que prediga con un
alto grado de precision cédmo va a ser un acuerdo entre Estados
Unidos y México (cosa que mi articulo sobre el ALC Estados
Unidos-Canada hizo con cierto éxito). Para mi esto es simple-
mente un indicador del enorme poder de la ley, tanto interna
como internacional, como una fuerza guia que conforma estos
acuerdos de libre comercio.

Voy a describir rapidamente las condiciones legales en tres
de estos mercados: el mercado legal de Estados Unidos, y des-
pués en forma mas breve los de los mercados legales de Canada
y del GATT. (No tocaré el tema del mercado legal mexicano ya
que los miembros del publico lo conocen mucho mejor de lo que
yo podria llegar a conocerlo). Después me atreveré a hacer unas
predicciones acerca de diversos asuntos. En primer lugar, el
tiempo: cuando van a iniciar y a terminar las negociaciones; en
segundo, quiénes van a ser los actores principales, especialmente
dentro del gobierno de Estados Unidos; en tercero, el alcance -
del acuerdo: qué va a estar incluido finalmente, en la mesa de
negociacion, y qué va a ser incluido o no en el ALC.

Algunas de las predicciones las voy a hacer con gran especi-
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ficidad. Por ejemplo, hoy predigo, en este momento, que el
acuerdo va ser concluido el 1 de marzo de 1993. Esta es mi pre-
diccion y todos ustedes deben apartar ese momento desde aho-
ra, no planeen hacer ninguna otra cosa entonces y les explicaré
por qué hago esta prediccidn.

Mi recomendacion principal es que los mexicanos que estan
acostumbrados a una autoridad ejecutiva central muy fuerte, no
subestimen el papel del Congreso estadunidense en la negocia-
cion de este acuerdo. El Congreso esta teniendo un papel impor-
tante si no es que central en establecer la agenda para el ALC.
El Parlamento en Canada no es la parte analoga; mas bien lo
son las provincias. La diferencia se deriva de las divergencias en-
tre la estructura legal en Estados Unidos y Canada.

Quiero esbozar rapidamente el mercado legal de Estados
Unidos, para lo cual necesitamos revisar la Constitucion de este
pais. Esta descansa sobre tres principios: el de supremacia, que
el gobierno nacional es supremo al de los estados; segundo, la
separacién de los poderes dentro del gobierno nacional, poderes
divididos y compartidos entre instituciones separadas —el-Con-
greso, el presidente y los tribunales—, y tercero, la Carta de De-
rechos, que garantiza que los individuos tienen ciertos privile-
gios ante el gobierno estatal o federal.

Esto contrasta con la situacion canadiense. Canada no tiene
ninguna cldusula de supremacia, lo cual limita lo que el gobier-
no nacional canadiense puede hacer en las provincias. En segun-
do lugar, Canada no tiene un principio estricto de separacion de
poderes; sigue el del control parlamentario por el partido en el
poder. En tercer lugar, existe la tradicién de afirmar los dere-
chos individuales contra el gobierno, en particular en lo que se
refiere a la aplicacion de los remedios contra el comercio desle-
al, como los impuestos compensatorios o las leyes antidumping,
que son mas débiles en Canada que en Estados Unidos. La so-
ciedad de Estados Unidos esta orientada hacia la litigacién en
la que los estadunidenses afirman con regularidad sus derechos
constitucionales y estatutarios contra el gobierno. Conociendo
al gobierno mexicano, se deben preguntar hasta qué punto estos
principios se aplican en el contexto de este pais, lo que va ser im-
portante para determinar como van a desarrollarse aqui los
acontecimientos.

Es importante tener en cuenta que la Constitucion de Esta-
dos Unidos otorga al Congreso la mayoria de las facultades para
regular sus relaciones con el exterior. Por ejemplo, es-el Congre-
so quien cuenta con el poder de declarar la guerra, de formar
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un ejército y una marina; de establecer la politica migratoria y
de regular el comercio exterior.

En cambio, el ejecutivo cuenta con poderes limitados para
manejar la politica exterior como son el poder de reconocer los
gobiernos extranjeros, el de celebrar tratados con el consejo y
consentimiento del Senado, el de designar embajadores (tam-
bién con el consejo y consentimiento del Senado), el de ser jefe
supremo de las fuerzas armadas. Sin embargo, el presidente tie-
ne el poder politico de tomar la iniciativa que no posee el Con-
greso por la diversidad de intereses de sus miembros, y como re-
sultado, el poder ha fluido del Congreso hacia el presidente.
Ahora, lo que hemos observado desde 1930 es una lucha conti-
nua entre ambos poderes por el control sobre la politica comer-
cial, lo que ha llevado a la creacion de seis regimenes a través
de su historia que han regulado sus relaciones en cuanto a la for-
mulacién de politica comercial.

Empezamos en 1930, con el primer régimen, el de la Ley de
Aranceles Smoot-Hawley. En ese momento, el Congreso deci-
dié que él solo formularia la politica comercial. El Congreso
ejercidé su poder sobre aranceles, estableciéndolos sin consultar
al presidente. El resultado fue que las tasas de impuestos subie-
ron a mas del 50%, los mas altos en la historia de Estados Uni-
dos. Esto ocasiond que otros paises tomaran represalias del mis-
mo tipo y se agravara la Gran Depresion.

El publico de Estados Unidos aprendio dos lecciones de es-
to. En primer lugar, que el proteccionismo es malo, y, en segun-
do, pero igualmente importante, que el Congreso no debe tener
un papel tan dominante en la politica comercial. A Ronald Rea-
gan le encantaba decir, ‘‘no tengamos otra Ley Smoot-Hawley,
no resucitemos Smoot-Hawley’’ lo cual era decir cifradamente
““Yo, el presidente, no el Congreso, debe conducir la politica co-
mercial de Estados Unidos’’. El fantasma de Smoot-Hawley
volvid a aparecer recientemente durante las negociaciones sobre
la Ley Comercial de 1988. La reunion final entre la Camara y
el Senado sobre esa ley se realizé poco después del ‘‘lunes ne-
gro’’ cuando cay¢ la Bolsa de Nueva York, y que fue una de las
razones por las que se eliminaron los aspectos mas proteccionis-
tas de la ley. Los congresistas no querian ser acusados de legislar
otra Ley Smoot-Hawley. _

Esto nos lleva al segundo régimen, el Acta de Acuerdos Co-
merciales Reciprocos de 1934. Como una férmula para salir de
la Gran Depresion, el Congreso delegé en el presidente sus po-
deres de reducir aranceles, pero con una limitacion: éste gozaria
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de la autorizacion de antemano para negociar acuerdos bilatera-
les de reduccién de aranceles con toda una serie de paises sin te-
ner que regresar al Congreso; pero esta autoridad se otorgé tni-
camente por periodos de dos o tres afios. Esta resulté ser una
época muy exitosa: durante las siguientes décadas, el presidente
negocid 32 acuerdos bilaterales, incluyendo el GATT, que tenia
la forma de un acuerdo ejecutivo, y no un tratado. De manera
semejante, el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos
y México no va a realizarse como un tratado sino que va a ser
un acuerdo ejecutivo con la avenencia del Congreso.

Llegamos a la Ley de Expansién Comercial de 1962 con la
que principia el tercer régimen, y que fue el primero en tratar
el problema de las barreras no arancelarias. Hasta este momen-
to las negociaciones del GATT habian sido para reducir arance-
les. En 1962 el Congreso le dio al presidente nuevos poderes
para negociar con la emergente Comunidad Europea. Entonces,
el presidente negocié un cédigo antidumping sin autorizacion
del Congreso, y cuando se lo presentd para su aprobacion, éste
se negd a autorizarlo, a lo que el presidente respondié que lo ha-
bia aceptado bajo su propia autoridad. A consecuencia de lo an-
terior el Congreso le negd al presidente la autorizacién para lle-
var a cabo negociaciones comerciales durante ocho aiios, de
1966 a 1974, con lo cual efectivamente recuperé la autoridad
que antes le habia otorgado al ejecutivo. El resultado fue que la
credibilidad de Estados Unidos disminuyé, ya que no habia ga-
rantias de que los resultados de una negociacion comercial fue-
ran aprobados por el Congreso. La credibilidad a la hora de la
negociacion se convirtié en un gran problema.

Esto nos lleva al cuarto y mas importante de los regimenes
de la politica comercial de Estados Unidos: el régimen de la Ley
Comercial de 1974. Aqui es importante recordar que la Ley de
1974 fue promulgada después de Vietnam y Watergate. Refleja
una honda desconfianza del Congreso hacia el presidente. El
poder del presidente es limitado en todo momento. De hecho,
fue esencialmente escrito por el Congreso sin participacién pre-
sidencial, y se aprobo inmediatamente después de que Gerald
Ford tomo posesion como presidente, asi que no intervino en la
promulgacion.

Muchas de las disposiciones de la Ley Comercial de 1974
buscaban controlar la autoridad del presidente, pero hay dos
que son particularmente importantes. La primera es el veto le-
gislativo: el presidente tiene el poder de veto de acuerdo con la
Constitucion de Estados Unidos, asi que el Congreso decidié



198 HAROLD HONGJU KOH

otorgarse un veto paralelo mediante la ley. Estos vetos legislati-
vos —que se ejercen por votos de una o las dos Camaras del
Congreso— estan incluidos en diversas disposiciones legislativas
de la década de los setenta, como la Ley de Poderes Economicos
en Caso de Emergencia Internacional, la Resolucion de Pode-
res en Caso de Guerra, la Ley de Control de Exportacion de Ar-
mas, etc. Hay seis de dichos vetos sélo en la Ley Comercial de
1974. En 1983, éstos fueron declarados inconstitucionales por la
Suprema Corte. -

La Ley de 1974 cred un segundo mecanismo de control de
la discrecionalidad del Ejecutivo; partiendo de la base de que el
Congreso no podia actuar siempre como policia y controlar al
presidente directamente, el Congreso autorizé a individuos de la
iniciativa privada para actuar en su lugar. La idea era que los
particulares que fueran directamente afectados podian iniciar
una accion, autorizada por la ley, y forzar al presidente a hacer
algo en cuanto a las importaciones nocivas. Esta ley establecio
la estructura de las leyes estadunidenses de comercio desleal en
su forma actual: impuestos antidumping, y compensatorios,
Seccion 201, Seccion 301, etcétera.

Uno de los resultados mas importantes de esta ley fue que
convirtid las disputas de comercio desleal en asuntos legales y no
politicos, lo que cred una mina de oro para los abogados. Pero
el efecto mas importante sobre el poder del Ejecutivo ha sido
que en algunas ocasiones, cuando el presidente-actiia conforme
al plazo fijado por la ley en los asuntos de comercio desleal (im-
poniendo un impuesto antidumping o compensatorio, o el caso
de una clausula de escape), lo tiene que hacer en un momento
muy poco apropiado en términos de politica comercial. Por
ejemplo, durante las negociaciones del Acuerdo de Libre Co-
mercio con Canada, el presidente autorizé impuestos sobre ma-
dera blanda aserrada y tejas, exactamente cuando estaban co-
menzando las negociaciones. Los canadienses se enfurecieron, y
dijeron: ‘‘Aqui estamos negociando un Acuerdo de Libre Co-
merico y ustedes nos estan aplicando impuestos compensato-
rios, ;como es posible que hagan esto?’’ El presidente respondid
que ¢l no tenia poder, y que la ley no le dejaba opcion, pues-
to que los particulares estaban invocando el proceso judicial
que se les otorgaba por ley.

Asi, las empresas estadunidenses privadas que representan
un muy pequefio porcentaje de nuestro PNB tienen una enorme
capacidad de interrumpir el proceso de negociacion comercial.
En el contexto de las platicas entre Estados Unidos y México us-
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tedes deben tener cuidado de los productores de fruta invernal
de Florida, que bien podrian tratar de forzar una accion de re-
medio contra el comercio desleal en el momento en que las nego-
ciaciones estén encarriladas.

La ultima y mds duradera reforma de la Ley de 1974 es el
mecanismo de via rapida. Este es tanto un mecanismo de autori-
zacion como un dispositivo de restriccion sobre el presidente. La
idea basica era: si el presiedente no puede cumplir con el acuer-
do que negocia, ;como se resuelve el problema resultante de la
credibilidad a la hora de la negociacion?, ;cuales son las trabas
en el proceso legislativo estadunidense que impiden la aproba-
cion de los acuerdos comerciales negociados? En primer lugar,
el presidente podria presentar un acuerdo negociado que puede
atorarse y no tener salida en un comité del Congreso: éste es el
problema del ‘‘embotellamiento’’. En segundo, el acuerdo puede
ser enmendado ad infinitum: el problema del ‘‘arbol de Navi-
dad’’. En tercero, el acuerdo puede ser obstruido hasta morir en
el Senado o en la Camara.

La via rapida evita estos problemas al decir: el Congreso
(Camaras de Representantes y del Senado) modifica ciertas re-
glas internas para que si el presidente presenta un acuerdo al
Congreso antes de cierta fecha, el Congreso lo ponga en una
‘“‘via rapida’’ legislativa. Esto quiere decir que solo puede estar
en comité 45 dias, y entonces se tiene que someter a votacion,
y a pesar de la accion que pudiera tomar el comité, no puede ser
enmendado y s6lo hay 20 horas de debate. Esto quiere decir que
si el presidente entrega el Acuerdo al Congreso antes del limite
de tiempo, él tiene la garantia de que va a tener un voto legislati-
vo de aceptacion o rechazo del acuerdo sin enmiendas antes de
90 dias.

Esto aumenta la credibilidad de negociacion del presidente,
porque puede decirle a sus contrapartes en la negociacion: ‘‘si
nosotros cumplimos los requisitos, el acuerdo que negociamos
. no se alterard, y va a ser aprobado o rechazado rapidamente por
el Congreso’’. La desventaja para el presidente es que la via ra-
pida le da al Congreso mucha posibilidad de intervenir antes de
que siquiera empiecen las negociaciones. En otras palabras, el
proceso real de ratificacion o aprobacion por parte del Congre-
so es menos importante de lo que era antes.

Llegamos al quinto régimen, el de la Ley Comercial de 1984,
que se aprobo basicamente teniendo en cuenta los acuerdos de
libre comercio con Israel y con Canada. La innovacion de la Ley
de 1984 fue la creacion del sistema de vigilancia por el que dos
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comités, el de Finanzas del Senado, y el de Medios y Arbitrios
de la Camara de Representantes se interponen como guardianes
del proceso de la via rapida. Normalmente, el presidente debe
avisar con 90 dias de anticipacion a las dos camaras antes de que
se empiece a negociar un acuerdo. La Ley de 1984 también prevé
que debe notificarle a los dos comités guardianes 60 dias antes
de esto, y que el acuerdo se va a la via rapida unicamente si és-
tos no lo desaprueban. Si cualquiera de los dos comités desa-
prueba el acuerdo, éste se va por la via lenta probablemente a
la muerte.

Este quinto régimen le da un poder enorme al Congreso al
comienzo de las negociaciones de un ALC. También eleva el po-
der de los miembros de los dos comités guardianes sobre el resto
del Congreso. En abril de 1986, por ejemplo, el Acuerdo de Li-
bre Comercio entre Canada y Estados Unidos casi fue desapro-
bado por 11 miembros del Comité de Finanzas del Senado. El
resto del Congreso lo apoyaba; la Camara de Representantes
tenia pocos problemas con él, pero habia varios miembros del
Comité de Finanzas del Senado que se estaban quejando de la
politica comercial de Reagan. El Comité realizé una primera vo-
tacion de 12 a 8 en contra, lo que forzo a Reagan a hacer conce-
siones cruciales a tres senadores de estados madereros (Max
Baucus de Montana, Steven Symms de Idaho y Robert Packwo-
od de Oregon, y a Spark Matsunaga de Hawai). Al final el voto
fue de 10 a 10, lo que permitié que el tratado se negociara por
la via rapida.

Esto también puede suceder con el acuerdo entre México y
Estados Unidos, lo que hace a los Comités de Medios y Arbitrios
de la Camara de Representantes y de Finanzas del Senado desem-
pefiar un papel de enorme importancia para el acuerdo mexicano.

El sexto régimen de la formulacion de politica comercial en
Estados Unidos, creado por la Ley Comercial de 1988, agrega
dos nuevas caracteristicas. En primer lugar, transfiere mucho
poder del presidente a la oficina del representante comercial de
Estados Unidos en todos los renglones. En segundo, si el Con-
greso no desaprueba, extiende la autoridad del presidente para
negociar acuerdos bilaterales hasta el 1 de junio de 1993. Esto
quiere decir que para que cualquier acuerdo bilateral se pueda
autorizar de acuerdo con la Ley de 1988, debe ser entregado a
mas tardar antes de la media noche del 1 de marzo de 1993. Es
el momento en que yo sospecho que el acuerdo va a estar alli.
{Coémo lo sé? El Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Es-
tados Unidos se entregd seis minutos antes de que terminara el
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limite de tiempo estatutario —nueve minutos antes en el Sena-
do, seis minutos antes en la Camara de Representantes. De he-
cho, hasta que se acerco el plazo, las negociaciones con Canada
para el ALC no empezaron en serio; casi todo sucedio en las ulti-
mas dos semanas. Creo que va a volver a suceder. ;Por qué?
Porque si hay acceso garantizado a la via rapida hasta el 1 de
marzo 1993, el presidente va a hacer un especial esfuerzo para
entregarlo el 1 de marzo de 1993.

(Por qué tiene sentido este resultado en términos del merca-
do legal mexicano? Yo no creo que las negociaciones de libre co-
mercio puedan empezar aqui antes de julio o agosto de 1991. Y
hay tantos asuntos a tratar que probablemente las negociaciones
tardaran casi un afio y medio. Todo mundo va a negociar final-
mente con miras a marzo de 1993. El presidente Salinas deja el
poder en 1994, asi que va a querer que se realice el trato durante
su presidencia. Por lo tanto, desde el punto de vista de todos los
interesados, tiene sentido resolver esto alrededor de marzo.

Lo que es mas, no sabemos cuando vayan a comenzar las
negociaciones del ALC. Como todos sabemos, hoy en Bruselas
todo mundo esta platicando de la Ronda Uruguay. Pues tam-
bién alli tienen limite de tiempo ficticio el de diciembre de 1990,
pero todo mundo sabe en realidad que la razén por la que no
ha habido acuerdo hasta este momento en agricultura es porque
hasta que tuvieran lugar las elecciones en Alemania, Helmut
Kohl no podia negociar seriamente sobre intereses agricolas.
Ahora que fue reelecto, finalmente pueden hablar. ;Cuéando tie-
nen que tener listo su acuerdo? En marzo de 1991, lo que a mi
se me hace muy improbable. Lo que es mas, el 15 de enero o por
alli, podemos entrar en guerra con Irak. El resultado neto es que
no va a ser hasta el verano cuando un grupo de gente competen-
te que no esté distraida por el problema del presupuesto, la
guerra Irak-Kuwait, o la Ronda Uruguay, va a estar disponible
para analizar lo relativo al Acuerdo de Libre Comercio entre Es-
tados Unidos y México, asi que no creo que las negociaciones
empiecen antes de agosto.

Habiendo dicho algo acerca de los tiempos, quiero comentar
algo acerca de los jugadores principales. El lunes pasado fui a dar
un testimonio ante el Comité de Relaciones Exteriores del Senado
y le pregunté al Senador Daniel Patrick Moynihan del Comité
de Finanzas del Senado, ‘‘;Como cree usted que vaya a resultar
la votacion sobre el ALC entre Estados Unidos y México?’’ El
me dijo ‘‘No tengo la menor idea. Nadie que esta en el Comité
le ha dedicado un minuto’’.
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~Cuando uno se para a reflexionar, la posibilidad de un ALC
entre Estados Unidos y México ha sucedido tan rapido que na-
die en Estados Unidos lo ha considerado seriamente. En mayo
de 1988 le preguntaron a Peter Murphy, el Representante Comer-
cial Suplente de Estados Unidos: ‘‘;Cuando va a haber un
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y México?”’
El ontestd, ‘‘No antes de cinco o diez afios’’. Posteriormente
salié la publicacidn sobre la Agenda Presidencial en materia de
comercio exterior de marzo de 1989 en que no se menciond en
absoluto a México. En marzo de 1990, el Wall Street Journal
dio a conocer que iban a comenzar negociaciones para un ALC
y repentinamente los dos gobiernos confirmaron que algo esta-
ba sucediendo; después, en junio de 1990, el ALC se anuncio, y
en agosto el presidente Salinas lo solicitd, y en septiembre se le
notificoé al Congreso. En el gobierno de Estados Unidos nadie
se ha dedicado al tema, a excepcidén de algunos opositores del
sector obrero que expresaron su inconformidad en dos dias de
audiencia ante el Comité de Medios y Arbitrios de la Camara
de Representantes.

Lo que quiero decir es que en el ‘‘radar’’ del Congreso, el
ALC entre México y Estados Unidos esta casi invisible por el mo-
mento. Les dije a algunas personas que saben mucho sobre el
tema de comercio exterior que venia a México para dar una con-
ferencia sobre el ALC entre Estados Unidos y México, y me pre-
guntaron ‘‘;Cual Acuerdo de Libre Comercio entre México y
Estados Unidos?’’ Claro que el presidente Bush vino a Monte-
rrey, y ahora esta promoviendo la Iniciativa para las Américas,
pero lo unico que se lee sobre esto en los periddicos americanos
es ‘¢ Por qué es que en estos momentos de crisis y posible guerra
con Irak el presidente Bush esta perdiendo el tiempo paseando
por América Latina en vez de resolver esta crisis?’’ Esto confir-
ma que el ALC entre Estados Unidos y México esta muy bajo en
la lista de prioridades del sistema de politica exterior de Estados
Unidos en este momento. Hasta cierto punto es una ventaja. El
Congreso va a tener dos oportunidades para oponerse a él: una
en marzo o abril o cuando se terminen los 60 dias legislativos.
Si los opositores del Acuerdo de Libre Comercio entre Estados
Unidos y México logran hacer un esfuerzo serio para pararlo,
aunque no lo logren derrotar va a haber cabildeo muy intenso
el afio que viene. Pero si los opositores no logran construir una
oposicion seria, yo creo que puede pasar rapidamente como
algo no incontrovertido. Asi es que para México hay una venta-
ja en que el proceso sea rapido; entre mas tiempo esté en escena



POLITICA COMERCIAL DEL CONGRESO Y DEL EJECUTIVO 203

va a ser mas probable que se convierta en rehén de otros asun-
tos. Desde la perspectiva de ustedes, entre mas rapido sea el pro-
ceso, mejor.

¢Quiénes son las personas clave en el Congreso" Obviamente
los. presidentes de los dos Comités clave, el Senador Lloyd Bent-
sen y el Representante Dan Rostenkowski. El Senador Bentsen es
el aliado mas grande del Acuerdo; es de Texas, vive cerca de la
frontera, su estado es el que mas ganaria, es un senador muy in-
fluyente y espero que vaya a ser la persona que controle las co-
sas-en el Comité de Finanzas del Senado. Esto no fue el caso con
el ALC entre Estados Unidos y Canadd; el Senador Bentsen no
tenia ningun interés en particular, mientras que Robert Packwo-
od, el miembro principal tenia serias preocupaciones por parte
de sus votantes. Por el lado de la Camara de Representantes,
Dan Rostenkowski, es un presidente crucial, pues viene de un
estado industrial (Illinois) y va a haber mucha presion del sector
obrero que va a tratar de forzar su oposicion al acuerdo.

Igualmente importante son los subcomités sobre Comercio
en ambas Camaras. Alli creo que Max Baucus de Montana, en
el Senado, que tiene la tendencia de ser proteccionista tiene poco
en juego en el acuerdo entre Estados Unidos y México; pero
Sam Gibbons, de Florida si tiene mucho; por un lado es un li-
brecambista por instinto pero por otro, va a tener mucha pre-
sidn por parte de los agricultores de fruta y verdura de invierno,
lo cual le puede afectar.

En cuanto a los oponentes probables. En el Comité de Fi-
nanzas del Senado se van a necesitar 11 votos para derrotar esto,
pero so6lo puedo contar tres que quiza voten en contra: Don
Riegle de Michigan, por los automéviles; Max Baucus por razo-
nes proteccionistas generales, y Steve Symms de Montana, y
quiza uno o dos mas. El resto de la gente en el Comité es mas
o menos internacionalista: Bill Bradley, Pat Moynihan, Lloyd
Bentsen, John Danforth, George Mitchell. Yo no creo que se
vayan a oponer al acuerdo mexicano. Pero en el Comité de Me-
dios y Arbitrios de la Camara de Representantes hay mas posibi-
lidades de que esto suceda. ;Por qué? Porque ahi se cuenta con
representantes de Michigan, Sander Levin y Guy Vanderjagt,
también esta Frank Guarini de New Jersey, que es un estado con
un electorado del sector obrero, y que ya ha tomado una
posicion en contra de esto; Charles Rangel de Nueva York tam-
bién se ha pronunciado en contra; Dick Gephardt de Missouri
también podria ser problematico.

Ahora voy a hablar muy brevemente sobre los mercados ca-
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nadiense y del GATT, que estdn mas ampliamente descritos en
mi articulo. El Parlamento canadiense esta mucho mas sujeto a
la disciplina del partido, y esto significa que cualquier acuerdo
que logre negociar el partido en el poder podra aprobarse en el
Parlamento. Hay que tomar nota de que en el caso de Estados
Unidos y Canada hubo un incidente sin precedente en que la Ca-
mara Superior del Parlamento ejercio su autoridad protestando
en contra del acuerdo Estados Unidos-Canad4; esto nunca ha-
bia sucedido, y fue sintomatico de lo controvertido que fue el
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada.

Pero en general, si la gente de Mulroney sigue en el poder,
van a poder aprobar un ALC Estados Unidos-Canada-México.
El problema va a ser en las provincias porque no existe la clau-
sula de supremacia en Canada; y las dos grandes —Ontario y
Quebec— presentan grandes problemas. Bob Rae, el nuevo pre-
mier de Ontario, fue elegido bajo una plataforma de oposicion
antiacuerdo entre Canada y Estados Unidos, aunque ultima-
mente ha sido mas conciliador. Quebec todavia estd amenazan-
do con la secesion del resto de Canada después del colapso del
Acuerdo de Meech Lake. La pregunta legal critica en Canada va
a ser: existen ciertos temas que son razonablemente exclusivos
de la jurisdiccion provincial, en cuyo caso no va ser suficiente
un acuerdo nacional. Para tener un efecto real en toda la nacién
va a ser necesario para Estados Unidos y México negociar acuer-
dos separados con las provincias en asuntos como la regulacion
de licor y cerveza que tradicionalmente han estado dentro de la
autoridad provincial.

Lo que este problema sugiere es si se debe negociar un solo
acuerdo trilateral Canada-México-Estados Unidos. Hay tres op-
ciones. Los mexicanos pueden acceder al acuerdo de Estados
Unidos y Canada, cosa que es muy improbable. El Acuerdo Es-
tados Unidos-Canada se negocio entre Estados Unidos y Cana-
da y ninguno de los dos va a querer revisar el acuerdo para in-
cluir a México. Las otras dos opciones son, un nuevo acuerdo
trilateral, o un acuerdo bilateral México-Estados Unidos que en-
tonces se relaciona con el acuerdo Canada-Estados Unidos por
medio de un acuerdo intermedio. Mi instinto es que a pesar de
que los canadienses han dicho que quieren un acuerdo trilateral
—lo que es por supuesto de su interés puesto que defiende sus
preocupaciones defensivas— la mejor estrategia de negociacion
para México es negociar un acuerdo bilateral con Estados Uni-
dos, y tratar con los canadienses por medio de un acuerdo trila-
teral por separado que ligue a los dos. Va a ser suficientemente
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dificil negociar el bilateral; si se quiere hacer trilateral va a ser
mas dificil cumplir con el deadline de marzo de 1993.

Una interesante encuesta publica reciente mostré que 77%
de la gente en Canada se oponia a un Acuerdo de Libre Comer-
cio en América del Norte, y 44% se oponia al acuerdo entre Es-
tados Unidos y Canada y queria que su gobierno se retirara. La
situacion politica en Canada se ha vuelto notablemente hostil al
acuerdo Estados Unidos-Canada por asuntos de soberania cul-
tural, entre otros. Asi, que si tienen un acuerdo trilateral que re-
quiere de la ratificacidon de los tres gobiernos para entrar en vi-
gencia, ese acuerdo puede morir lentamente en Canada.

Hay tres criterios dentro del marco legal del GATT que creo
que se pueden satisfacer. En primer lugar, sustancialmente se
debe cubrir todo el comercio; una vez que se rechaza la opcién
sectorial, y si se cubre el 80% del comercio bilateral ya no se
puede declarar violatorio del GATT. En segundo, el ALC debe
propiciar una liberalizacion general de comercio y yo creo que
asi lo hard, por lo tanto ese requisito no debe ser problema. En
tercero, el ALC no debe crear nuevas barreras al comercio. Pue-
de ocurrir que otros paises digan que hay desviacidn comercial
en detrimento de sus productos como resultado del ALC entre
México y Estados Unidos. Canada tal vez no haga esta afirma-
cion en la medida en que se le incluya en el acuerdo, pero Israel
o algin otro de los paises latinoamericanos que sean parte de la
Iniciativa para las Américas puede hacer esta afirmacion. Asi
que el unico obstaculo que veo por parte del GATT es que un
tercer pais afirme que hay desviaciéon comercial.

De acuerdo con el GATT, los acuerdos de libre comercio de-
ben tener un periodo de desfasamiento de las barreras comercia-
les razonable, que los estudios sugieren debe ser entre 10 y 22
afos. México quiza no desee el desfasamiento en la reduccion de
aranceles tan rapidamente como lo plantea el ALC de Estados
Unidos y Canada que establece un tiempo de 10 afios, pero que
lo acelero a 9. En el ALC entre Estados Unidos e Israel, se hizo
una reduccion de los aranceles basicos en 10 afios, pero entonces
se dijo, ‘‘ciertos bienes son sensibles a la importacion, y por lo
tanto los desfasaremos durante un periodo mas largo de tiem-
po’’. Creo que es una estrategia sensata, en este caso porque los
aranceles presentan un problema mas grande en el caso de Esta-
dos Unidos y México, que en el caso Estados Unidos y Canada,
donde los niveles arancelarios eran esencialmente los mismos.

Claro que el asunto mas dificil es el ambito de aplicacién,
a saber, qué es lo que se va a incluir en las negociaciones y qué
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no. Esto es un asunto tanto de lo que es politicamente posible
en los dos paises, y de lo que es legalmente posible. Los mexica-
nos quieren mantener el petroleo (y productos vinculados a la
soberania) fuera de la mesa. Los americanos pueden tratar de
agregar disposiciones en que se haga parecer que petroleo y
energéticos se estan incluyendo, pero al menos de que quieran
convertir esto en un asunto controvertido relacionado con la so-
berania cultural, no van a forzar el asunto.

Por el lado estadunidense, el problema equivalente es la in-
migracion. El Congreso no quiere incluir inmigracion, en pri-
mer lugar porque involucra a otro comité del Congreso, la inmi-
gracion no esta en la jurisdiceion del Comité de Finanzas del
Senado, lo que crearia un problema multijurisdiccional dentro
del Congreso. El medio ambiente probablemente va a ser el ter-
cer asunto que no se va a incluir por casi las mismas razones.

{Cuales son los asuntos faciles? Las reducciones arancela-
rias son faciles, de hecho son la razon principal para las que
existen los acuerdos de libre comercio. Los aranceles se encuen-
tran relativamente al mismo nivel en los dos paises, lo que facili-
ta una agenda y negociar su reduccién en un periodo razonable.
Las barreras no arancelarias, las cuotas de importacion, las li-
cencias, y las barreras técnicas al comercio; todas éstas se pue-
den negociar facilmente. La mayoria de las personas reconocen
que cuando negocian dos economias orientadas hacia la expor-
tacion, este tipo de barreras son daiiinas y se debe poder llegar
a algun tipo de acuerdo sobre su eliminacién.

Todo mundo también puede estar de acuerdo en el valor de
tener reglas de origen para evitar el transborde de mercancias, lo
que de nuevo es un asunto técnico. Si los canadienses deciden
adoptar algun tipo de posicioén defensiva en las negociaciones tri-
laterales, probablemente demandaran reglas de origen estrictas.

De manera semejante, Estados Unidos ha hecho mucho rui-
do en la Ronda Uruguay acerca de la propiedad intelectual, asi
que por lo menos un acuerdo marco sera incluido.

Los servicios financieros también deben ser incluidos para
el beneficio de los estadunidenses. Los estandares y normas de
calidad también son faciles de incluir, pero creo que bien podria
haber problemas sobre plantas y cuestiones de normas de salu-
bridad.

El asunto crucial seran las practicas de comercio que afectan
la inversion, sobre el que debe haber algun tipo de acuerdo. Los
inversionistas de Estados Unidos todavia estdn muy aprehensi-
vos de invertir en México, por lo que pasé en 1938, entre otras
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cosas. Asi que creo que aunque México no esté listo para poner
todos los asuntos relacionados con inversion sobre la mesa debe
por lo menos tratar de incluir algin tipo de medldas para la pro-
teccién de inversiones. ‘

(Cuales van ser los asuntos que no se incluyan en la mesa?
Creo que las drogas; los textiles, el calzado y el acero. En cuanto
a la resolucion de disputas. Yo creo que el mecanismo de resolu-
cién de disputas del acuerdo Estados Unidos-Canada fue extre-
madamente novedoso en su momento, y ha resultado exitoso.
Ha habido casos constantemente, y ha sido percibido general-
mente como un modelo de resolucion de disputas bilaterales en-
tre buenos vecinos.

Claro que las leyes de comercio desleal en Estados Unidos
y Canada tienen basicamente la misma forma. Hay una diferen-
cia mucho mayor entre el sistema de Estados Unidos y México;
el sistema de Estados Unidos es mucho mas orientado hacia la
litigacion y es mas legalista. Por lo que va a ser mas dificil un
trasplante directo del modelo de resolucion de disputas de Esta-
do Unidos y Canada.

Quiero acabar haciendo mencién de algunos de los comodi-
nes que pueden surgir para obstaculizar el acuerdo. Hay varios
asuntos intergubernamentales que podrian convertirse en pro-
blemas: por ejemplo, los temores de los inversionistas estaduni-
denses de los fraudes del gobierno mexicano que se manifestd
potencialmente en las elecciones recientes, lo que puede menos-
cabar la confianza de los inversionistas extranjeros. Otros son
las cuestiones de soberania cultural, que podria llevar a manifes-
taciones contra Estados Unidos. En Canada, semejante publici-
dad negativa hizo que dieran un giro los asuntos como peliculas,
publicaciones, y la americanizacion de la economia canadiense.
Otro comodin es el temor de que los japoneses obtengan acceso
al mercado americano por ‘‘la puerta de atras’’. Esta es una pa-
ranoia siempre presente del Congreso americano, y si piensa que
el Acuerdo de Libre Comercio de México es un caballo de Troya
para las inversiones japonesas, van a ver como surge de repente
mucho mas oposicidn, especialmente conforme se vayan acer-
cando las elecciones. _

Finalmente, otro posible problema puede surgir de algo que
cree nueva tension entre los gobiernos como, por ejemplo, el
plagio del doctor Alvarez Machain por miembros de la fuerza
policiaca estadunidense. (Por cierto, que ese caso esta actual-
mente siendo apelado ante la Corte Federal de Estados Unidos
en el Noveno Circuito.)
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Yo personalmente tengo algunas dudas acerca de la veloci-
dad a la que se estd moviendo el carro triunfal del acuerdo de
libre comercio. En el caso canadiense a manera de contraste,
hubo un proceso muy extenso y pausado, el de la Comisidon
MacDonald, en el que un estudio econémico muy completo he-
cho por prominentes expertos esencialmente invalido la afirma-
cion de que un ALC no seria benéfico para los dos paises. Esto
no se ha hecho en el caso mexicano, y esto va a tener sus conse-
cuencias cuando de repente ambos lados empiezen a preguntar-
se, ‘‘¢De veras nos va a ayudar este ALC?”’



LA NEGOCIACION DEL LIBRE COMERCIO CON
ESTADOS UNIDOS: LECCIONES DEL ACUERDO
DE LIBRE COMERCIO ENTRE CANADA
Y ESTADOS UNIDOS

DAVID LEYTON-BROWN
Universidad de York

Las negociaciones dirigidas hacia un drea de Libre Comercio
Norteamericana (ALCN) estan por comenzar. El presidente
Bush lanzo el proyecto oficialmente, con su notificacion obliga-
toria al Congreso de su intencidén de firmar las negociaciones.
Para Canada, esto representard otra larga serie de negociaciones
de libre comercio con Estados Unidos que recorren mas de un
siglo y medio.! Para México, sera una travesia dentro de terri-
torio desconocido. Debido a que tanto México como Canada
estan en el umbral de estas negociaciones, seria educativo consi-
derar una serie de lecciones sobre la negociacion del libre comer-
cio con Estados Unidos que surgieron de la experiencia de la ne-
gociacion del Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y
Estados Unidos (ALC).

Estas lecciones ayudaran a comprender los objetivos y el
comportamiento de Estados Unidos en la negociacién del ALCN,
y a apreciar los limites de lo que se puede obtener en dichas ne-

! J.L. Granatstein, “‘Free trade Between Canada and the United States:
The Issue That Will Not Go Away”’, Denis Stairs y Gilbert Winham, eds., The
Politics of Canada’s Economic Relationship with the United States, Toronto,
Imprenta de la Universidad de Toronto, 1985; Richard G. Lipsey, ‘‘Canada
and the United States: The Economic Dimension’’, Charles F. Doran y John
H. Sigler, eds., Canada and the United States: Enduring Friendship, Persistent
Stress, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1985; Simon S. Riesman, ‘‘The Issue
of Free Trade’’, E.R. Fried y P.H. Trezise, eds., U.S.-Canadian Economic Re-
lations: Next Steps?, Washington, Brookings Institution, 1984.
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gociaciones. De hecho, los prospectos de las negociaciones se
deben evaluar en el contexto de la naturaleza del compaiiero de
negociaciones con el cual México y Canada trataran, y se deben
desarrollar y seguir las estrategias adecuadas desde el prmmplo

Se podrian citar muchas lecciones especificas, pero aqui se
desarrollaran tres categorias amplias de observaciones. Estas
incluiran: las diferentes prioridades politicas de Estados Uni-
dos, la prominencia de las relaciones Congreso-Poder Ejecutivo
en Estados Unidos, y la primacia de la politica nacional en Esta-
dos Unidos.

PRIORIDADES DE LA POLITICA DE ESTADOS UNIDOS

La prioridad que el gobierno de Estados Unidos le designa a las
negociaciones de libre comercio es muy diferente a la de paises
mas pequefios. Como resultado, el gobierno de Estados Unidos
le designa una importancia muy diferente a toda la negociacion.

Para Canada, el manejar la relacion bilateral con Estados
Unidos se acepto hace muchos afios como el punto mas impor-
tante de las relaciones exteriores canadienses, y la negociacién
del ALC sefial6 un momento de giro en la historia de su relacién
con Estados Unidos. Estas negociaciones se convirtieron en la
prioridad mas alta de la politica de comercio internacional para
el gobierno canadiense, pero mas importante aun, eran la priori-
dad principal de la politica exterior. Para los canadienses, las
negociaciones de libre comercio representaban no solo la nego-
ciacion del acuerdo comercial nuevo, sino la de una nueva rela-
cidén politica. La ambivalencia canadiense, la cual habia existido
durante mas de un siglo, entre el deseo por obtener los benefi-
cios principalmente econdmicos que se esperan como resultado
de vinculos econdmicos mas estrechos con Estados Unidos, y el
temor de la posible pérdida de la autonomia, la identidad e in-
cluso la independencia canadienses que se preveia que surgirian
como resultado de dichos vinculos mas estrechos, finalmente se
habia resuelto. La negociacién del ALC preocupaba a la politica
canadiense y la opinién publica, dominaba los medios de infor-
macion, y hasta un grado casi nunca visto, representaba el pun-
to central de la eleccién federal canadiense de 1988.

En contraste, para Estados Unidos, la negociaciéon del ALC
no encabezaba la agenda politica, y mucho menos la agenda de
relaciones exteriores. Conforme se iniciaron las negociaciones
de libre comercio con Canad4, el gobierno de Estados Unidos
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se enfrentaba por lo menos a otras siete negociaciones de alta
prioridad al mismo tiempo: /) las negociaciones del GATT de la
Ronda Uruguay; 2) disputas con la Comunidad Europea sobre
subsidios agricolas; 3) las platicas orientadas al mercado :so-
bre sectores especificos con Japén, enfocadas hacia el aumento
de la penetracion de importaciones en sectores individuales de
su economia; 4) disputas con Brasil, Corea del Sur y otros .pai-
ses sobre quejas de comercio injusto iniciadas bajo los articulos
de la seccion 301 del Acta Comercial de Estados Unidos; 5) vigi-
lar y volver a negociar las cuotas bilaterales de acero; 6) 36
acuerdos textiles bajo resguardo del Acuerdo Multifibras, y
7) reacomodar los limites de las importaciones con'derecho a
trato preferencial bajo el Sistema Generalizado de Preferen-
cias.? Ademads de esto, el Ejecutivo de Estados. Unidos se en-
frentaba a una lucha a gran escala con el Congreso sobre el con-
tenido de la nueva propuesta Acta Comercial Omnibus.:En ése
contexto, el libre comercio con Canada si era de importancia,
pero también eran importantes muchos otros puntos de polmca
de comercio internacional.

En el frente de la politica exterior, una vez mas, las relacno-
nes con Canada no eran de la mas alta prioridad para el gobier-
no de Estados Unidos. Las relaciones cercanas, o mas estrechas
con un buen vecino definitivamente eran importantes, pero la
prioridad de relaciones exteriores mas alta para la superpotencia
inevitablemente eran las relaciones con la otra superpotencia.
La negocnacmn del ALC se consideraba como una cuestion co-
mercial, mas que como algo de largo alcance.

Esta diferencia de prioridad estaba 1gualada por ‘una dife-
rencia en los recursos destinados a las negociaciones. El gobier-
no canadiense establecié la Oficina de Negociaciones Comercia-
les (Trade Negotiations Office), bajo la direccion, de un
negociador comercial en jefe especialmente asignado, y un co-
mité de gabinete sobre las negociaciones del ALC..La Oficina de
Negociaciones Comerciales estaba involucrada en consultas en-
tre los departamentos y en los grupos de trabajo, asi como. en
consultas federales y de las provincias El sector privado estaba
involucrado por medio del mecanismo del Comité Consultor de
Comercio Internacional (International Trade Advisory.. Com-
mittee), el cual trataba con las cuestiones nacionales generales

2. C. Michel Aho y Marc Levinson, ‘‘A Canadian Opportunity’’, Foreigh
Policy 66, primavera de 1987, p. 148.
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que estaban relacionadas con acceso de comercio internacional
y cuestiones de mercadeo. Esta estructura tan compleja era tini-
ca en sus detalles, pero tipica en su reflejo general de la priori-
dad que Canada le proporcionaba a las negociaciones Canada-
Estados Unidos.

Por su parte, el gobierno de Estados Unidos establecié un
equipo de negociaciones pequeiio dentro de la oficina del Repre-
sentante Comercial de Estados Unidos. Su pequefia dimension
tendia a dar la impresidon equivocada, ya que tenia un gran acce-
so a los recursos de varios departamentos y agencias. A pesar
del hecho de que se le destinaron menos recursos para la prepa-
racion de las posiciones de negociacion, y de que el negociador
principal contaba con un puesto relativamente menor al de su
contraparte canadiense, las negociaciones sélo recibian atencion
de alto nivel paulatinamente y conforme se acercaba la fecha li-
mite definitiva.

Uno de los negociadores escribi6 acerca de la naturaleza asi-
métrica de la atencion que los burdcratas y los politicos de am-
bos paises le brindaban a la cuestion:.

Desde el punto de vista canadiense, el equipo de Estados Unidos
le destind recursos insuficientes a las negociaciones, a menudo no
estaban preparados para las sesiones de negociacion, no siempre
le daban la consideracion necesaria a las posiciones, se preocupa-
ban demasiado frecuentemente mas por el establecimiento de ante-
cedentes globales que en el examen de los méritos de determinadas
cuestiones y constantemente miraban a sus espaldas para ver lo
que pensaria el Congreso.3

El gobierno canadiense destind recursos mas sustanciales y
personal de puestos mas altos, a las negociaciones debido a la
importancia que éstas tenian. Al hacer esto, el gobierno cana-
diense hasta cierto punto contrapesé la asimetria de poder en la
relacion subyacente de las negociaciones.

Para México, asi como para Canada, las negociaciones de
libre comercio con Estados Unidos probablemente estardn en
primer lugar en la agenda de politica del gobierno, y definitiva-
mente estaran en la prioridad maés alta de la politica de comercio
internacional. Para Estados Unidos, las negociaciones del ALCN
unicamente seran un punto de una agenda de politica de comer-

3 Michae} Hart, A North American Free Trade Agreement: The Strategic
Implications for Canada, Ottawa, Instituto para Investigacion de Politica
Publica, 1990, pp. 87-88.
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cio internacional ya llena. Aun se tiene que concluir la Ronda
Uruguay. La disputa sobre subsidios agricolas con la Comuni-
dad Europea sigue siendo de suma importancia para todas las
negociaciones comerciales multilaterales, asi como para las rela-
ciones entre Estados Unidos y la Comunidad Europea. La agen-
da de las negociaciones comerciales con Japon cambi6 su voca-
bulario, pero aiin es muy importante. Las quejas de la seccion
301 todavia estan por negociarse con otros socios comerciales
importantes, y la urgente necesidad de dirigirse a estas cuestio-
nes cobra aun mas importancia con la recesion actual. En térmi-
nos de politica exterior, es comprensible que el gobierno de Es-
tados Unidos esté preocupado con la Unién Soviética, con el
progreso de la democratizacion de Europa central y oriental, y
con los prospectos para la paz en el Medio Oriente. En resumen,
lo que para México y para Canada serd de la mds alta prioridad
tendrd que competir por obtener la atencion de Washington en
cuestiones de prioridades comerciales y de politica exterior.

RELACIONES DEL CONGRESO Y EJECUTIVAS
DE ESTADOS UNIDOS

Otro gobierno que esté negociando el libre comercio con Esta-
dos Unidos tendra que lidiar con el hecho de que las negociacio-
nes en Estados Unidos pueden estar subordinadas no sélo a
otras consideraciones de politica, sino también a la incesante lu-
cha de poder entre los poderes legislativo y ejecutivo del gobier-
no. La separacion, y competencia, de los poderes legislativo y
ejecutivo del gobierno es la caracteristica fundamental del siste-
ma politico de Estados Unidos. La competencia entre el Congre-
so y el poder ejecutivo es particularmente evidente en el area de
la politica de comercio internacional. Debido a la diferencia en
la prioridad relativa designada a las negociaciones de libre co-
mercio, el progreso, o incluso el resultado, de dichas negociacio-
nes puede estar sujeto a las politicas internas del gobierno de Es-
tados Unidos, conforme el Congreso busca reafirma su
autoridad constitucional sobre la politica de comercio interna-
cional.

La constitucion de Estados Unidos le otorga poder absoluto
al Congreso ‘‘para regular el comercio con paises extranjeros’’
(Articulo I), y no le otorga al presidente ninguna autoridad co-
mercial especifica. El Congreso tiene poder absoluto en cuestio-
nes de politica de comercio internacional, hasta que decida lo
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contrario.* No obstante, desde los afios treinta, el Congreso si
ha delegado autoridad de politica de comercio internacional al
presidente, por medio de una sucesion de Actas Comerciales.
Esto se llevo a cabo principalmente porque el Congreso, como
una institucidén, encontré que no podia resistir las presiones
a favor del proteccionismo comercial provenientes de los elec-
tores. , :
El Congreso le ha delegado autoridad de negociacion para
acuerdos comerciales al presidente, sujeta a atencion y aproba-
cion del Congreso, y desde 1974 ha establecido la autoridad de
realizacion acelerada, o el procedimiento de la ‘‘via rapida”’
para la negociacién y aprobacion de los acuerdos comerciales.
El proceso de la ‘‘via rapida’’ dictamina que una vez que el pre-
sidente le proporcione notificacion formal al Congreso (el
Comité de Medios y Arbitrios de la Camara de Diputados y
el Comité de Finanzas del Senado) de su intencion de firmar las
negociaciones, cualquiera de los comités puede detener la nego-
ciacion emitiendo una resolucion para dicho propésito dentro
de 60 dias habiles del Congreso. En el caso de que eso no ocurra,
y si se obtiene un acuerdo y se presenta ante el Congreso para
su aprobacion, el Congreso unicamente podria aceptarlo o re-
chazarlo como paquete, y no sujetarlo a consideracion de clau-
sula por clausula y probable enmienda del clasico procedimiento
de consejo y consentimiento para la ratificacion de acuerdos.

Sin embargo, una vez delegada la autoridad, el Congreso ha
buscado reafirmarla una y otra vez, o por lo menos dictaminarle
al presidente como ejercitarla. La aprobacion de una negocia-
cion comercial en especial puede estar subordinada a la continua
lucha por el control de la politica de comercio internacional, o
por cualquier otro asunto de politica, teniendo como resultado
que una iniciativa de libre comercio podria ser sacrificada al al-
tar de la aquiescencia del Congreso. Esto ultimo estuvo a punto
de suceder en las negociaciones del ALC.

El presidente Reagan proporciond notificacion oficial a los
dos comités comerciales principales del Congreso, el 10 de di-
ciembre de 1985, del deseo de la administracion de negociar un
acuerdo de libre comercio con Canada. Los 60 dias habiles del
Congreso ocupaban casi cuatro meses civiles, y el ultimo dia en
el que cualquiera de los dos comités podia tomar accion para de-
tener las negociaciones era el 23 de abril. El Comité de Medios

4 1.M. Destler, American Trade Politics: System Under Stress, Washing-
ton, Instituto de Economia Internacional, 1986, p. 12.-
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y Arbitrios sefiald que no tenia la intencion de llevar a cabo au-
diencias sobre el caso, y que no oponia objecion alguna a la ini-
ciacion de las negociaciones con Canada. El Comité de Finanzas
del Senado, sin embargo, no estaba tan flexible.

El 11 de abril, bajo una lluvia de critica que sorprendié tan-
to al gobierno de Canada como a la administracion de Estados
Unidos, la mayoria de los miembros del comité sefialaron que
tenian la intencion de votar en contra de las negociaciones. Ca-
torce de los veinte miembros se unieron en oposicion a las plati-
cas, y el senador Robert Packwood, presidente del comité, pre-
dijo que si la votacidn se efectuaba ese mismo dia, seguramente
resultaria en la derrota. Queda claro que el ataque bipartidista
del Congreso estaba dirigido principalmente en contra de la po-
litica de comercio internacional de la administracion de Reagan,
y Gnicamente en un plano secundario en contra de Canada. Al-
gunos de los senadores que se oponian definitivamente si se ex-
presaron amargamente acerca de las disputas comerciales con
Canada que aun no se habian resuelto, especialmente las que se
referian a las exportaciones de madera blanda. Esta preocupa-
cion era especialmente evidente por parte de los senadores de los
estados productores de madera de construccion cuyos electores
se veian seriamente afectados por la creciente participacion en
el mercado de Estados Unidos obtenida por Canada. Mas sena-
dores, sin embargo, criticaron a la administracion por ser dema-
siado tolerante de las practicas comerciales injustas llevadas a
cabo por los competidores extranjeros, muy poco agresivos en
la proteccion de los intereses comerciales de Estados Unidos, y
renuentes a consultar con el Congreso sobre dichas cuestiones y
proporcionarles la atencidn y el respeto necesarios a los puntos
de vista del Congreso. Un senador hasta llegd a declarar su in-
tencion de votar en contra de las negociaciones de libre comer-
cio con Canada para enviarle una sefial a la Casa Blanca de que
desaprobaba las politicas comerciales de la administracion Rea-
gan en lo referente a la Unién Soviética. Canada estaba atrapa-
do en medio de la lucha de los poderes legislativo y ejecutivo del
gobierno de Estados Unidos, acerca del papel del Congreso en
la politica de comercio internacional, presupuestaria y de im-
puestos.

La embajada de Canada en Washington desempefié muchos
esfuerzos de cabildeo en los dias siguientes, pero el gobierno de
Canada se limit6 a no entrar a las negociaciones de manera poli-
tica, en lugar de esto, confio en que la administracion trabajaria
con el Congreso. La administracion verdaderamente luchd en
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varios frentes para cambiar las opiniones de los miembros del
comité. Un ejemplo de lo anterior fue la declaracion emitida el
15 de abril por el Secretario de Estado George Shultz la cual ad-
vertia que el libre comercio con Canada podia desaparecer si el
comité rechazaba la solicitud de autorizacion. ‘‘Creemos que un
voto negativo del comité bien podria condenar para siempre
cualquier prospecto de un acuerdo de libre comercio con Cana-
da.”’s Dichas declaraciones fueron bien recibidas en Otawa,
pero tuvieron poco impacto en Washington.

El 16 de abril, 12 de los 20 miembros del comité enviaron
una carta al presidente en la que solicitaban que retirara su peti-
cion de que se le otorgara autoridad para concluir el acuerdo de
libre comercio con Canada hasta el momento en que estuviera
listo para participar con el Congreso en la preparacién de un
acta comercial razonable de gran extensidn (es decir, proteccio-
nista), y a proporcionar pruebas de que los principales proble-
mas comerciales con Canada (especialmente madera para cons-
truccion y farmacos) serian resueltos:

Con todo respeto le solicitamos que retire la propuesta que esta
pendiente ante nuestro comité para la utilizacion de la autoridad
para realizacidn acelerada de un acuerdo comercial con Canada.

No nos es posible brindarle apoyo a su solicitud en este mo-
mento.

Mientras que la demora en la consideracidn de su solicitud no
tenga que impedir las platicas comerciales ya iniciadascon Canada,
o imposibilitar una nueva solicitud en una fecha posterior, necesi-
tamos la seguridad de que sean resueltas varias preocupaciones im-
portantes expresadas por senadores en las audiencias de la semana
pasada sobre el comercio entre Canada-Estados Unidos.

En especial, solicitamos la participacion activa de su adminis-
tracion dentro de un esfuerzo cooperativo para promulgar una
acta comercial razonable de gran extensidén durante esta sesion del
Congreso, en conjunto con las pruebas de que los principales pro-
blemas comerciales sobresalientes con Canada seran resueltos.®

Estas condiciones no eran aceptables para la administraciéon
del presidente Reagan y para el gobierno de Canada, el cual es-

5 David Leyton-Brown, ‘“The Political Economy of Canada-U.S. Re-
lations’’, en Canada Among Nations: 1986/Talking Trade, Brian W. Tomlin
y Maureen Appel Molot, eds., Toronto: James Lorimer and Company, 1987,
p. 152.

6 Ibid.
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taba decidido a que las negociaciones tuvieran un lanzamiento
limpio, sin condiciones anteriores.

El presidente Reagan entr¢ a la lucha personalmente con lla-
madas telefonicas y una carta fechada el 18 de abril a los 12 sig-
natarios de la carta anterior. Escribid: ‘‘el no iniciar estas nego-
ciaciones afectaria adversamente el tono de nuestras relaciones
politicas o econdmicas con Canada durante muchos afios’’, y
cito el apoyo por parte de Canada de ‘‘varias iniciativas interna-
cionales de Estados Unidos, especialmente las de combatir el te-
rrorismo y mantener una unidad sélida en las cuestiones de con-
trol de armamentos entre el Oeste y el Este’’. Rechazo la
solicitud de un acta comercial nueva, pero si ofrecié la consulta:
‘‘Pueden estar seguros de que consultaremos con ustedes y sus
colegas del comité a cada paso de estas amplias negociaciones.
Su ayuda en este aspecto es bienvenida y de asistencia en vista
del papel del Congreso en el desarrollo y la realizacidon de la po-
litica de comercio internacional.’’ Sin prometer especificamente
tomar accion sobre el asunto de la madera para construccion es-
cribid: ‘‘Atin estoy comprometido a obtener la resolucion de los
asuntos de la madera para construccion y otros asuntos para
que las industrias norteamericanas tengan una oportunidad jus-
ta para competir.”’’ Esta peticion no fue lo suficientemente
precisa o persuasiva, y después de dos aplazamientos al voto
para dar lugar a mas forcejeo por parte de la administracion,
parecia ser que el 22 de abril aun restaban 11 votos en contra
de la autorizacion de las platicas.

Después del tercer aplazamiento, y reuniones personales con
varios senadores, el presidente Reagan tuvo éxito en cambiar un
voto mas. El 23 de abril, 1a ultima fecha posible para tomar ac-
cidén, una mocién para que el presidente volviera a presentar la
solicitud para la autorizacion del proceso de la ‘‘via rapida’’ fue
derrotada por un voto de diez a diez. Las negociaciones de libre
comercio habian ganado por una cuestion técnica. La mocién
de detener la autorizacién hubiera requerido una mayoria para
que pasara, y consecuentemente un empate dio como resultado
la derrota de la mocion para detenerla, lo cual a su vez represen-
to la autorizacion de las negociaciones.

Por un margen muy pequeiio se permitié que las platicas se
llevaran a cabo, pero la vulnerabilidad de todo el proyecto ante

7 J. Lewington, “‘Close Vote Seen Today Over Trade”’, Globe and Mail,
22 de abril de 1986. )
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la oposicion del Congreso ahora resultaba ser sorprendentemen-
te evidente.

Esta presente el prospecto de que el ALCN esté sujeto a una
lucha similar entre el Congreso y el poder ejecutivo. El presiden-
te Bush ya present su notificacion oficial al Congreso de su in-
tencion de firmar las negociaciones. Asimismo, también solicitd
una extension de dos afios para la autoridad del proceso de la
‘‘via rapida’’, la cual expira el 1 de junio de 1991, para que ten-
ga la oportunidad de solicitar la aprobacion del ALCN, y cual-
quier acuerdo de la Ronda Uruguay, bajo dichas disposiciones.
Sin embargo, muchos senadores y miembros del Congreso, han
declarado su intencidon de oponerse a dicha solicitud, porque
quieren ver que el Congreso recupere su habilidad de enmendar
los acuerdos comerciales, y no sdlo aceptarlos o rechazarlos.
Otros, se oponen a los elementos previstos en los acuerdos de la
Ronda Uruguay y desean obstruir la aprobacién de ellos, o in-
cluso, resienten la jurisdiccion exclusiva del Comité de Finanzas
de Senado y del Comité de Medios y Arbitrios de la Camara.

Los opositores del ALCN encontraran muchos aliados dis-
puestos a oponerse a las negociaciones con el fin de ejercer una
palanca para sus preocupaciones particulares. Aun aquellos que
apoyan el ALCN podrian llegar a votar en contra de las negocia-
ciones, o en contra de la extension de la autoridad del proceso
de la ““via rapida’’, debido a que otras cuestiones tienen prece-
dencia para ellos. Siempre es importante, en las negociaciones
con Estados Unidos, reconocer que la administracion no habla
por todo el gobierno de dicho pais, y que los diversos partici-
pantes, y especialmente los diversos individuos, tienen agendas
diferentes.

POLITICAS NACIONALES DE ESTADOS UNIDOS

En la naturaleza del proceso politico de Estados Unidos la poli-
tica nacional esta por encima de la politica exterior, y especial-
mente dentro del mecanismo del Congreso. Esto ultimo lleva a
que las negociaciones de libre comercio estén vulnerables a la
oposicion nacional. Los beneficios del libre comercio tienden a
ser generalizados y difusos, mientras que los costos tienden a ser
concentrados y faciles de identificar. Como resultado, aquellos
que apoyan el libre comercio generalmente se veran restringi-
dos, con la excepcidon de un numero pequeiio de grandes empre-
sas con intereses propios quienes prevén beneficios directos. Por
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otra parte, los oponentes rapidamente pueden identificar sus
preocupaciones directas e inmediatas. En Estados Unidos, la
oposicion clamorosa y resonante rapidamente adquiere escu-
chas dentro del Congreso, y a menudo puede utilizar su in-
fluencia politica en el Congreso para alterar la situacién a su
favor. ' :

El ALC ofrece buenos ejemplos de la manera en la cual los
intereses privados con gran poder politico fueron capaces de in-
fluir en el curso de las negociaciones, y hasta lograron volcar el
resultado de lo negociado. Aunque el proceso de la ‘‘via rapi-
da’’ impidid al Congreso enmendar el acuerdo una vez que éste
fue presentado, la presion por parte del Congreso y de los inte-
reses privados poderosos fue exitosa en alterar algunos de los
compromisos establecidos en las negociaciones entre el momen-
to en que los negociadores firmaron los elementos del acuerdo
el 3 de octubre de 1987, y la emision del texto legal final el 11
de diciembre de 1987 —es decir, antes de que fuera presentado
al Congreso.

El ejemplo sobresaliente de un interés privado que se oponia
a que el acuerdo fuera conciliado o ganado por los cambios
acordados en el proceso de traducir el acuerdo inicial al texto le-
gal final tenia algo que ver con el compromiso para el trato na-
cional de los servicios. Los elementos del acuerdo estipulaban
que, en el area de servicios, los partidos habian acordado que
los principios del texto final incluirian el trato nacional, el dere-
cho de establecimiento y el derecho de presencia comercial, lo
cual se aplicaria a las leyes y disposiciones subsecuentes de go-
bierno de comercio e inversion en los sectores abarcados. La
oposicion fuerte, sin embargo, vino de la industria de embar-
ques maritimos, la cual era uno de los cabildos mas fuertes en
Washington, y que habia tenido un monopolio sobre la disposi-
cion de los servicios maritimos en Estados Unidos, bajo la Ley
Jones (Jones Act). La provision sobre el futuro trato nacional
de las embarcaciones fue eliminada del acuerdo final, dejando
de esa manera su monopolio nacional intacté. En una manera
parecida, la industria de telecomunicaciones de Estados Unidos
fue incluida por medio de la aceleracion de la reduccidn de tari-
fas canadienses.

Estos ultimos ejemplos son sumamente demostrativos. Los
elementos del delicado juego de toma y daca que constituye un
acuerdo comercial fueron eliminados después de que fue elabo-
rado el trato. Como decia Yogi Berra ‘‘no ha terminado hasta
que termine’’.
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Resulta facil identificar la oposicidon nacional al ALCN. Los
sindicatos laborales de Estados Unidos le temen al prospecto de
perder empleos frente a los trabajadores mexicanos mas bara-
tos, y se oponen absolutamente a las negociaciones. Un niimero
de industrias vulnerables como la del vestido y la del vidrio,
también le temen a la competencia proveniente de los producto-
res con bajos sueldos, y consecuentemente se opondran a cual-
quier acuerdo. Aunado a todo esto, muchos grupos medioam-
bientales en Estados Unidos sostienen que hay insuficiencias en
las leyes medioambientales mexicanas, y temen que el ALCN le
permitiria a las empresas estadunidenses evadir la regulacién
medioambiental al escaparse de los ‘‘albergues de contamina-
cion’’ en México, o que someterian a Estados Unidos (y al me-
dio ambiente en general) a dafios provenientes de una mayor
cantidad de contaminantes emitidos en México.

Quizas, el prospecto mds alarmante de todos es el caso de
los intereses privados en Estados Unidos, que reconocen el be-
neficio colectivo que podria venir como resultado del ALCN,
pero quienes se oponen a éste por el dafio que vendria como re-
sultado para sus intereses particulares. Un buen ejemplo es el di-
putado al Congreso Don Pease de Ohio, miembro del Comité
de Medios y Arbitrios de la Camara. Su distrito electoral se en-
cuentra en la ‘‘franja de 6xido’’ de la zona Norte de Estados
Unidos, quien, al ver empresas de Ohio trasladarse a otros esta-
dos dentro de Estados Unidos durante 20 afios, ha dicho que lo
hacen ‘‘por las mismas razones por las que las empresas se po-
drian ver tentadas a mudarse a México’’. Mientras que él no dis-
cute que el conjunto de la economia de Estados Unidos se bene-
ficiaria del libre comercio, los trabajadores estadunidenses en
especial que él representa no se beneficiarian, y tiene la inten-
cion de votar en contra de las negociaciones.? Suficientes votos
como el del congresista Pease podrian obstruir el ALCN.

CONCLUSION

Las negociaciones del ALCN no se llevaran a cabo entre paises
igualmente comprometidos con el mismo objetivo. La adminis-
tracion de Estados Unidos claramente estd a favor del ALCN,
empero muchos otros intereses en ese pais, en el Congreso y en

8 John Saunders, ‘‘Anxiety Builds Resistance to Free Trade with Mexi-
co’’, The Globe and Mail, 21 de febrero de 1991.
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la sociedad en general, no lo estan. Hasta la administracion de
Estados Unidos no le proporcionara a las negociaciones la prio-
ridad que tendra para México (y Canada). Para los mexicanos
y los canadienses serd importante darse cuenta que su necesidad,
y su sentido de importancia de dicha cuestidn, no seran univer-
salmente compartidas en Washington. Esto ultimo, significa
que no deberan sorprenderse, o desilusionarse cuando los diri-
gentes politicos de Estados Unidos, e incluso los negociadores,
demuestren falta de sensibilidad frente a las prioridades politi-
cas y a las necesidades de sus compaiieros de negociacion.

De cuando en cuando, el gobierno de Estados Unidos se ve
sobrecogido por los enfrentamientos del Congreso y del poder
ejecutivo. La politica de comercio internacional es especialmen-
te susceptible a dichas luchas, debido a la base constitucional
para la autoridad del Congreso, y por el atractivo popular del
proteccionismo comercial, especialmente durante las épocas
econdmicas malas. Los mexicanos y los canadienses tienen que
estar al pendiente de la posibilidad que las negociaciones del
ALCN podrian sufrir dafios como espectador inocente de una lu-
cha de poder entre los dos poderes.

Por tltimo, los mexicanos y los canadienses tienen que estar
conscientes de la prioridad de la politica nacional, y de la vulne-
rabilidad de las negociaciones ante la oposicidon politica nacio-
nal. Debido a que es mas facil identificar los efectos negativos,
y movilizar la oposicidn, se debe prestar atencion a la identifica-
cién de un distrito electoral que brinde apoyo en Estados Unidos.
A pesar de la balanza de apoyo y oposicidn, se debe recordar
que los negociadores de Estados Unidos tendran una posicion
de negociacidn la cual sera receptiva a determinados intereses,
y que determinados intereses insatisfechos seguiran ejerciendo
presion hasta el Gltimo momento (y posteriormente) para que se
preste atencion a sus agendas.

Algunas de las cuestiones que probablemente seran objeti-
vos de alta prioridad para México dentro de estas negociaciones
se encuentran dentro de aquellos que probablemente desencade-
nen oposicion nacional dentro de Estados Unidos. Los deseos
mexicanos, por ejemplo, de capital de inversion para la movili-
dad del trabajo le recordara al publico de Estados Unidos el fan-
tasma de cierres de fabricas y desempleo. Los objetivos de ese
pais de reafirmar la hegemonia de Estados Unidos dentro de la
region e internacionalmente puede hacer que surjan los temores
mexicanos (y canadienses) sobre la dominacién por parte de Es-
tados Unidos.
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El considerar estas lecciones desde el principio tendra como
resultado un planteamiento mas realista de las negociaciones, y
una'reaccion mas balanceada y controlada frente a las dificulta-
des que inevitablemente surgiran en el camino. Es preferible que
los analistas y los ciudadanos aprendan estas lecciones de ante-
mano, que cuando las negociaciones estén ya encaminadas.
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Reporte de la mesa redonda del 16 de abril de 1990
sobre los posibles impactos dé un acuerdo de libre
comercio entre México y Estados Unidos .

MARIO OJEDA

El objeto de esta reunion es sumarnos al-debate nacional que se
inicia ahora en torno al significado de un acuerdo de libre co-
mercio entre México y Estados Unidos y sus previsibles implica-
ciones.

La posible integracion de México a Estados Unidos no es un
tema nuevo; pero ha estado latente, desde mi punto de vista, por
un tiempo. El dilema siempre presente de la politica exterior de
México ha sido como beneficiarse de ese gran mercado sin por
lo tanto ser absorbido. A partir de la Segunda Guerra Mundial
esta politica ha registrado ciclos recurrentes: ante una concen-
tracion exagerada de nuestro comercio con Estados Unidos, el
presidente en turno ha buscado la diversificacion de mercados
en Europa y América Latina; luego, la vecindad del mercado
mas rico del mundo hace resaltar la 16gica econdémica de las ven-
tajas comparativas y, nuevamente, resurge el temor de que la
concentracion comercial conduzca a la pérdida de autonomia
politica.

La apertura de la economia mexicana, que es considerada
como un instrumento para salir de la crisis, ha planteado de
nuevo el debate de la integracion virtual con Estados Unidos.
Los que estan a favor de la apertura dicen que no hay otro cami-
no para que México salga de la crisis. Los que estan en contra
insisten en que la apertura llevarda a México a integrarse tarde o
temprano con Estados Unidos. Por otro lado, los voceros ofi-
ciales nos hablan de una integracién por sectores.

Me parece que el proyecto de una posible integraciéon o una
decision oficial de negociar un acuerdo de libre comercio han
ganado muchos adeptos. Creo que este cambio se debe a lo que

[223]
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esta sucediendo en el mundo, y en particular en Europa central.
Quienes apoyan la integracion con Estados Unidos argumentan
que ante la formacion de grandes bloques comerciales, opciones
como la autarquia, nos mantendrian en el subdesarrollo; tam-
bién afirman que la integracion con América Latina, no es una
alternativa porque las perspectivas de una regién en crisis no son
buenas. Otro poderoso argumento a favor de un mayor acerca-
miento a la economia americana sostiene que éste seria el instru-
mento para lograr una modernizacion acelerada de la economia
mexicana.

Por otra parte, algunos de los argumentos que se oponen a
la firma de un acuerdo de libre comercio insisten en que en un
arreglo de esta naturaleza México quedaria condenado a un pa-
pel de subordinacion, proveedor de materias primas y de mano
de obra barata. El otro peligro que seiialan los opositores es que
aun logrando avanzar econémicamente, perderiamos nuestra
identidad cultural y nuestra autonomia politica.

El presidente Salinas manifestd desaliento ante su propia
politica de apertura comercial cuando declaré recientemente
que, a pesar del desmantelamiento del proteccionismo, ni el go-
bierno de Estados Unidos, ni los empresarios norteamericanos
han respondido en la medida que se esperaba.

Mas alla de la fuerza de los argumentos, e independiente-
mente de la voluntad politica real de cada uno de los gobiernos
en cuanto al proyecto de libre comercio o de integracién econo-
mica, lo cierto es que existe un proceso claro de compenetracién
econdmica entre México y Estados Unidos. Este proceso crista-
liza en el fendmeno de la migracion que ninguno de los gobier-
nos puede limitar o fomentar a su entera voluntad; sigue su pro-
pia dindmica y cualquier accion gubernamental soélo lo altera
muy limitadamente.

Para discutir estos temas y otros mas, El Colegio de México
ha invitado a este debate a un grupo de personas, especialistas
e interesados en el tema. El objetivo de esta reunion es dilucidar
algunos de los puntos de referencia de una alternativa que, de
concretarse, significaria un viraje profundo en las relaciones en-
tre México y Estados Unidos.

ADALBERTO GARCIA ROCHA

Doy la bienvenida a todos nuestros invitados. Hemos pensado
que la mejor manera de organizar esta discusion es a través de
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la libre participacion de todos los que estan alrededor de la me-
sa. El tema es las relaciones comerciales de México con Estados
Unidos. Aunque decidimos que en estos momentos quiza era
mejor lanzar el debate sin una agenda preestablecida, con el fin
de guiar la discusion voy a exponer los puntos que considero
mas importantes. Se me pidié que hablara sobre todo de los as-
pectos econdémicos, pero no puedo evitar la tentacidén de tocar
algunos puntos de relaciones internacionales, pero prometo ha-
cerlo con el mismo recato con el que nuestros colegas de relacio-
nes internacionales incursionan en los temas econdémicos.

Aqui hemos invitado a una discusién de las relaciones co-
merciales entre México y Estados Unidos, pero como lo ha esbo-
zado Mario Ojeda, las circunstancias del pais y del mundo nos
obligan a colocarnos en el contexto general del futuro de los
vinculos entre la economia mexicana y la de Estados Unidos y
Canada.

En mi opinién, la apertura al comercio y a la inversion ex-
tranjera son fendmenos inevitables, que también han sido bené-
ficos para México mas alld de los tratados parciales de medidas
arancelarias o de restricciones al comercio y a la inversion. El
problema es que los acuerdos parciales que hemos firmado con
Estados Unidos no han logrado estabilizar el comercio entre los
dos paises. Al parecer nuestros vecinos no estan dispuestos a re-
ducir la incertidumbre comercial mediante tratados parciales o
sectoriales. En vista de lo anterior, hay que analizar las ventajas
y desventajas de acuerdos de mucho mayor alcance, para ver qué
conviene dar a cambio en beneficio de las mayorias de México.

El segundo punto es: ;en qué aspectos y hasta qué punto la
apertura econémica plantea problemas politicos? No puede ne-
garse que el comercio internacional beneficia al pais que lo prac-
tica, sin embargo, llamamos integracion econdémica a la libera-
cion del comercio y la inversion extranjera; asi planteado, el
tema alerta de inmediato nuestra médula ideoldgica. Pero creo
que esta forma de razonar nos hace creer que las mayorias de
México comparten nuestras ansiedades ideoldgicas. Considero
que el angulo politico de nuestras relaciones economicas con Es-
tados Unidos debe verse como el problema de determinar en
ambos paises a quiénes conviene y a quiénes no un cambio en
las relaciones comerciales. Los conflictos politicos que puedan
surgir son conflictos de intereses econdmicos, de sindicatos, de
empresarios de burécratas en uno y otro pais. Estas son las pug-
nas que estan detras de los debates en torno a la soberania o al
tamaiio y el papel del gobierno.
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El tercer punto que quiero sefialar se refiere a las opciones
de México en la economia internacional. La estrategia protec-
cionista que México siguid- durante tres o mas decenios, causa’
de practicamente todas nuestras calamidades —no puede ser
-una opcién, por lo ilégico de sus argumentos econdmicos.
Igualmente absurdo seria defenderlo por prejuicios ideoldgicos
o por sus méritos sociales: sustento la corrupcion, dio lugar a
grandes injusticias econdmicas, arruiné al sector agropecuario.
La politica econémica ha dado un gran giro. Sin embargo, queda
mucho por hacer. La economia no esta abierta al exterior; se sus-
tituyo el absurdo sistema discrecional de permisos de importacio-
nes por uno de aranceles bajos, pero aun hay sectores cerrados,
y tampoco se ha modificado la ley de inversiones extranjeras. Es
importante sefialar que un acuerdo de libre comercio-inversién
con Estados Unidos, tendra que contemplar. sus consecuencias
sobre nuestras relaciones econdmicas con el resto del mundo y
en especial con Canada.

Por ultimo, habra que analizar los beneficios econémicos de
los diversos escenarios o acuerdos. Las teorias del comercio in-
ternacional conducen a la hipoétesis general de que las barreras
al comercio internacional siempre reducen el bienestar. La aper-
tura comercial, sin embargo, significa etapas de transicion y res-
tructuracion econémica que pueden tener costos importantes.
La estrategia debe estimar los problemas de una transicion y el
tipo de concesiones que un pais debe hacer al otro durante ese
tiempo. En este caso, me parece que Estados Unidos tendra que
hacer el maximo de concesiones, o mejor dicho, alargar al maxi-
mo el tiempo para obtener los beneficios de un acuerdo comer-
cial de mayor alcance. En fin, espero que hayan sido claras estas
sugerencias cuyo objetivo es inicamente iniciar la discusion.

ADOLFO AGUILAR ZINSER

Creo que no es posible negar la necesidad que tiene México de
aprovechar las ventajas del desarrollo de la economia interna-
cional y la expansion del comercio que se han registrado en los
ultimos afios. México desaproveché durante mucho tiempo las
oportunidades de participar activamente en la economia inter-
nacional y en particular de las ventajas de la vecindad con Esta-
dos Unidos. Desde mi punto de vista, la discusion debe centrarse
en los instrumentos que debemos utilizar para aprovechar esas
ventajas y oportunidades, que puedan ser la integracion secto-
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rial, el libre comercio, el mercado comun. Creo que estamos
ante todo en una discusion de carécter politico. El nacionalismo
econdémico mexicano tuvo una funcidon eminentemente politica
que tiene que ver con la supervivencia y continuidad del régimen
politico. _—

En segundo lugar, me gustaria plantear varios elementos
para encauzar esta discusion. ;Cual es la relacién que existe en-
tre la firma de un tratado de libre comercio y un proyecto de
desarrollo nacional? ;Cual es el mecanismo de integracion gra-
dual? ;Es basicamente la mano de obra barata? ;Este mecanis-
mo basta para que el pais trascienda sus problemas sociales y
eleve el nivel de vida y los salarios? ;Como lograra la integra-
cion regional? Estas preguntas no tienen una respuesta facil. Lo
unico que esta claro es que la mano de obra barata representa
uno de los principales atractivos de la apertura. Pero esta mano
de obra barata es el producto de una crisis de ocho afios que ha
deprimido a tal nivel los salarios que hasta somos atractivos
para las maquiladoras coreanas y taiwanesas.

Otro aspecto que me gustaria resaltar es el caracter y las
condiciones de la negociacion. Creo que México ha asumido
una posicion extremadamente vulnerable en los ultimos afios
frente a Estados Unidos, en estos momentos el pais esta en con-
diciones muy precarias, y la negociacion de un tratado de libre
comercio seria la mas importante de las ultimas décadas.

Sorprende el hecho de que las autoridades son poco claras
en cuanto a lo que estan negociando con Estados Unidos. Ha-
blan de negociaciones sectoriales, el gobierno sostiene que
México no se considera integrado de manera exclusiva a los blo-
ques economicos del norte, y sin embargo se sostienen negocia-
ciones secretas con Estados Unidos, de las que nos enteramos
por la prensa norteamericana. A estas negociaciones, aparente-
mente de cardcter comercial, concurrieron miembros del apara-
to estratégico y de seguridad norteamericano, lo que implica que
la negociacion de fondo tiene un caracter politico estratégico.

{Qué es lo que México le pide a Estados Unidos en este marco
de negociacion? Basicamente dos cosas: la apertura de la econo-
mia estadunidenses a productos mexicanos e inversiones norte-
americanas en la economia mexicana. México no puede ofrecer
nada a cambio porque la apertura ya esta dada. El hecho de que
las negociaciones sean secretas y que tengan un caracter politico
da cuenta de ello.

Yo identifico tres ambitos en los que van a ser claras las de-
mandas norteamericanas. En primer lugar, en la relacion que
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guarda la frontera en la nueva agenda de seguridad nacional de
Estados Unidos. Esto tiene que ver fundamentalmente con los
problemas de narcotrafico y de migracion. Es previsible que Es-
tados Unidos demande la flexibilizacidn de los mecanismos ju-
risdiccionales mexicanos para que las autoridades americanas
hagan en México lo que no pueden hacer en Estados Unidos por
restricciones legales y constitucionales. El segundo elemento es
el cambio de la estructura politico-juridica en México. Hay to-
davia una amplisima gama de demandas norteamericanas que
no han quedado plenamente satisfechas —relativas al régimen
de propiedad en México, al derecho del trabajo, al manejo del
Estado de sectores estratégicos de la economia.

En el planteamiento del proyecto de negociacidon con Esta-
dos Unidos se conjugan dos grandes paradigmas autoritarios
que vivimos en la sociedad mexicana. La nocién de que no hay
remedio, ni otro camino mas que la integracién a la economia
norteamericana es tan autoritario como lo fue el paradigma na-
cionalista de que habia que permanecer cerrados ante los emba-
tes del imperio norteamericano. No hay discusién democratica,
hay una imposicion. En segundo lugar, esta el paradigma de que
la globalizacidn y la regionalizacion en bloques de la economia
mundial obligan a México a participar en estos procesos para no
quedarse atras. Pienso que en México no tenemos una lectura
adecuada de los acontecimientos econdmicos internacionales y
de las contradicciones entre la globalizacién y la formacion de
bloques. México nunca se ha distinguido por la lucidez de sus
gobernantes en materia internacional. Cada vez que hemos que-
rido entender los fendmenos internacionales hemos cometido
errores considerables. Por lo tanto, no creo que debamos acep-
tar como por decreto la visiéon que antes mencioné acerca de los
fendmenos econdmicos internacionales. Debemos examinarlos
con mucho mas cuidado para ver el papel que le toca desempe-
fiar a México en ellos.

WAYNE CORNELIUS

Quisiera enfocar mis comentarios en el elemento mas avanzado
en el proceso de integracidon economica silenciosa que ocurre en-
tre los dos paises, a saber, la integracion de sus mercados de tra-
bajo.

Mi tesis principal es que las negociaciones tendentes a la fir-
ma de un pacto de libre comercio ofrecen el vehiculo mas eficaz
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para que México obtenga concesiones de Estados Unidos en ma-
teria de proteccion de sus trabajadores migratorios, asi como en
cuanto a la ampliacion del acceso legal para la mano de obra
mexicana al mercado de trabajo estadunidense.

Mi segunda tesis es que debe reconocerse que la cuestion de
la movilidad de mano de obra dentro de un area de libre comer-
cio México-Estados Unidos, sera el punto mas sensible y dificil
de resolver en las gestiones para un pacto mas amplio de inter-
cambio entre los dos paises. Incluso podria amenazar el éxito de
esas negociaciones.

El pacto entre Estados Unidos y Canada no ofrece un mode-
lo, ni siquiera lecciones relevantes para México con respecto a
la movilidad de mano de obra. En este plano es mas pertinente
el caso de Europa occidental. El tema del movimiento de los tra-
bajadores migratorios de paises miembros y no miembros de la
Comunidad Europea (CE) fue y sigue siendo candente y ofrece
multiples lecciones —negativas mas que positivas— para el caso
mexicano-estadunidense.

Durante el periodo en que se negocié el acuerdo sobre la
unién econémica en Europa a realizarse en 1992, se prefirid no
tratar definitivamente el tema del libre movimiento de los traba-
jadores. Treinta y tres afios después del tratado de Roma, el
tema sigue siendo uno de los obstdculos mayores para que se
realice la integracion econdmica. En el tratado de Roma de 1957
y el Acta unica europea de 1985, los estados miembros se com-
prometieron a eliminar todos los obstaculos a la actividad
economica dentro de la Comunidad Europea. No fue dificil lle-
gar a los acuerdos sobre libre comercio y movimiento interna-
cional de capitales, pero el flujo de personas planteé problemas
muy espinosos de soberania nacional.

En principio, los estados miembros de la Comunidad estan
comprometidos a abolir en 1992 todo control sobre movimiento
fisico de ciudadanos de paises miembros dentro de la Comuni-
dad, pero se ha frenado la ejecucion de este aspecto del acuerdo.
Ademas, todavia no existe ningtin acuerdo para regular el movi-
miento de personas que son ciudadanos de paises no miembros
de la Comunidad.

La Comunidad Europea partié de la premisa de que se po-
dia crear un mercado comun de trabajo, y luego erigir una ba-
rrera juridico-administrativa a su alrededor. Se supuso que esto
podria efectuarse sin reclutar mano de obra del exterior de la
CE, ya que se incorporarian a la comunidad los exportadores
principales de mano de obra del continente: Grecia, Espafia y
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Portugal. Sin embargo, la inmigracion procedente de fuera de
la CE no se detuvo a partir de la incorporacién de los paises del
sur de Europa.

;Cuales son las implicaciones del caso de la CE para las ne-
gociaciones que México entabla con Estados Unidos? Yo diria
que son principalmente cuatro. Primero, el tema de la movili-
dad de los trabajadores debe ser tratado tempranamente en las
negociaciones, aunque lo mas probable es que las autoridades
norteamericanas lo traten de diferir. Existen por lo menos dos
razones para ello: el publico norteamericano no apoya medidas
que puedan favorecer el incremento de la migracion mexicana;
luego, en caso de que el gobierno norteamericano otorgara con-
cesiones en este respecto, crearia obstaculos para que el Congre-
so aprobara otros aspectos de un acuerdo de libre comercio. La
experiencia de la Comunidad Europea demuestra que eludir el
tema en las etapas iniciales sélo complica su resolucion poste-
rior. Ademas es de capital importancia que el gobierno estadu-
nidense se dé cuenta de que es importante tratar el tema para
que el gobierno de México logre fomentar apoyo al acuerdo de
libre comercio.

Segundo, el Ejecutivo estadunidense tiene que persuadir al
Congreso de que la mano de obra mexicana esta muy integrada
a la economia norteamericana. El gobierno mexicano debe insis-
tir en que para todo efecto practico ya existe un mercado laboral
que vincula a ambos paises.

Tercero, la experiencia de la CE puede ayudar a México a
responder a la preocupaciéon de muchos norteamericanos de que
la liberalizacion de los factores de la produccién entre México
y Estados Unidos provocaria un aumento masivo de flujo de in-
migrantes hacia aquel pais. La experiencia europea sugiere lo
contrario. Las economias de los paises del sur recibieron un im-
pulso dinamico de su incorporacién a la Comunidad y por con-
siguiente disminuyeron las presiones para emigrar.

Finalmente, la experiencia de la CE con la migracién indo-
cumentada de paises fuera de la Comunidad que no se ha deteni-
do, plantea una analogia que podria ser utilizada por los grupos
norteamericanos que se opongan al libre comercio. Citarian el
caso de la emigracion centroamericana a Estados Unidos via el
territorio mexicano, para argumentar que en condiciones de li-
bre movimiento de mano de obra el territorio mexicano queda-
ria consolidado como trampolin para la inmigracién indocu-
mentada proveniente de otros paises del Tercer Mundo. Para
responder adecuadamente a este temor, México podria compro-
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meterse a acelerar el funcionamiento del grupo de trabajo, for-
mado en el mes de agosto de 1989, sobre la migracidn de nacio-
nales de terceros paises y asi demostrar su interés por el proble-
ma y asegurar a los miembros del Congreso estadunidense que
Meéxico tiene la capacidad de vigilar sus propias fronteras.

ROLANDO CORDERA

Antes que nada quiero proponer que recuperemos y documente-
mos nuestra memoria para salirle al paso a lo que Adalberto
Garcia Rocha ha llamado ansiedades ideoldgicas. No comparto
su vision que me parece reduccionista, de que todos nuestros
males son resultado del proteccionismo, asi como tampoco
pienso —como lo sefialé6 Adolfo Aguilar Zinser— que el nacio-
nalismo economico haya significado cerrar nuestras fronteras a
la inversion extranjera directa. Si mal no recuerdo durante el
tiempo que predomino el nacionalismo econémico, florecio ese
tipo de inversion, en particular la estadunidense. .

No defiendo simplemente el proteccionismo, tampoco creo
que para salir de él tengamos que lanzarnos a un festin librecam-
bista. Me parece que hay muchas combinaciones posibles que es
deseable discutir. Es importante reconocer que la idea de un
acuerdo de libre comercio o de construcciéon de una zona de libre
comercio, y eventualmente de un mercado comin norteamerica-
no que incluya a Canada, tiene un largo camino por recorrer.

También es necesario reconocer que, en efecto, no hay una
estabilizacion del comercio con Estados Unidos. Los acuerdos
que hay son sectoriales e insuficientes; enfrentamos una econo-
mia enorme, muy potente, con muchos problemas, muy com-
pleja, que en el futuro inmediato habra de someterse a un ajuste
de gran magnitud que también tendra efectos sobre la-economia
internacional, y en particular, sobre las relaciones econdémicas
entre México y Estados Unidos. Las limitaciones de los acuer-
dos comerciales existentes son todavia mayores si tomamos en
cuenta el hecho de que estamos viviendo una recesion econémi-
ca internacional que ha cambiado en los ultimos 20 afios. Para
nosotros esos cambios han implicado la incapacidad de repro-
ducir el esquema de crecimiento en que nos habiamos desenvuelto
a partir de la Segunda Guerra Mundial. Tenemos un problema
estructural que tiene que ver con la capacidad de la economia
para financiar las compras en el exterior —con el hecho adicio-
nal de que nuestras ventas en el exterior estan expuestas a una
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competencia sin precedentes— y su crecimiento. Este es el punto
central de la racionalidad de los acuerdos sectoriales, el libre co-
mercio o los acuerdos con otros bloques comerciales en forma-
cién en la economia mundial. No me parece que sea producto
de una decisién un proyecto o una doctrina por las que se pueda
optar. Me parece que es una imposicion de la vida real. Tene-
mos que crecer, y si no lo asumimos de esta manera, es dificil
avanzar en la discusion de los pros y contras de este tipo de
acuerdos, y de la manera de construirlos. Dicho esto, tendria-
mos que considerar los siguientes puntos.

¢Cuales son nuestras capacidades productivas? ;Qué quere-
mos conservar, y también fortalecer? Es decir, nuestra econo-
mia , es una economia grande que tiene capacidad para dar em-
pleo, crear ciudades y tenernos en este Colegio platicando.
Tenemos que decidir qué queremos conservar y fortalecer de lo
que ya tenemos. Esta decision interna tiene que ser uno de los
puntos de partida de la negociacién con el exterior.

Segundo, no se ha mencionado la enorme disparidad de las
economias. Este problema plantea el problema central de cuan-
to comercio puede crear esta integracion. Estudios previos indi-
can que en el estado actual de las economias es poco lo que se
puede esperar. Esta asimetria central sera la prin¢ipal debilidad
de un acuerdo mds ambicioso con Estados Unidos y Canada.
Para que tenga sentido la integracion hay que tomar el ejemplo
de la experiencia europea que reconocio la necesidad de apoyar
al socio mas débil; de no hacerlo asi se corre el peligro de poner
en marcha un proceso de desintegracion.

En tercer lugar, es obvio que México tiene un problema de
integracidn interna, existe un vasto contingente marginado por
la crisis, y un contingente también vasto de mexicanos que fue-
ron marginados por el modelo de desarrollo. Por tltimo un
acuerdo de libre comercio implica voluntades politicas, negocia-
ciones, e instituciones. Frente a la larguisima experiencia de Es-
tados Unidos y Canadé en la materia, México tiene que formar
grupos de trabajo dinamicos y polivalentes. Desafortunadamen-
te carecemos de instituciones para abordar la cuestion en
discusion publica, para analizar los beneficios y las desventajas
de un acuerdo de libre comercio, y el proceso de toma de deci-
siones. La solucion a este problema no creo que deba ser corpo-
rativa; sino democratico-representativa.
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JORGE DOMINGUEZ

Yo quisiera limitarme a un preambulo y cuatro puntos breves. Du-
rante mucho tiempo he pensado que era racional y deseable que
Meéxico buscara una estrategia de mayor apertura al comercio in-
ternacional, y por consiguiente el estrechamiento de sus relaciones
economicas con Estados Unidos, aunque no de manera exclusiva.

Sin embargo, no me parece evidente, que sea racional ni de-
seable para México o Estados Unidos la promocién de bloques
comerciales. Desde la perspectiva norteamericana, tanto los ar-
gumentos politicos como los econdmicos estan a favor de una
liberalizacion del comercio mundial. Existe la preocupacion de
que las vinculaciones especificas con ciertas regiones del mundo
entorpezcan este proceso, por un lado, y, por otro sélo se logre
la desviacion del comercio en vez de su creacion.

De la misma manera, tampoco me parece evidente que a
Meéxico le convenga casarse con un socio comercial; también en
su caso es preferible una politica de apertura al mercado mun-
dial que la creacion de un bloque comercial en América del Nor-
te. Quienes en México abogan por un tratado de libre comercio
deben plantear la propuesta no en términos de concesiones, sino
de las ventajas que ese acuerdo puede acarrear para Estados
Unidos. De la misma manera que quienes en ese pais promueven
el acuerdo con México, deben identificar las razones por las cua-
les les seria conveniente.

Mi segundo punto se refiere al hecho de que un tratado de
libre comercio no se limita al comercio, por ejemplo —como lo
mencionaba Adalberto Garcia Rocha—; también se busca la
promocion de un régimen de inversiones estable que creo que
tendria como resultado, en el caso mexicano, una liberalizacion
adicional de la ley que las regula. Una segunda consecuencia que
no es estrictamente comercial tiene que ver con politica moneta-
ria y de tipo de cambio. Lo que observamos en la Comunidad
Europea es que la banca central de la Republica Alemana, el
Bundesbank se convierte de hecho, y en algunos casos de jure,
en el Banco Central de la Comunidad Europea. Ya en la rela-
cion México-Estados Unidos por lo menos a partir de 1982 el
Banco Central de Estados Unidos (el Federal Reserve Bank) ha
funcionado de facto, de cuando en cuando, en momentos de cri-
sis, como el Banco Central de México, pero esta situacion excep-
cional podria convertirse en la politica normal del Estado mexi-
cano. Un efecto casi necesario de un tratado de libre comercio
es una mayor coordinacion de politicas monetarias.
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Una tercera consecuencia se vincula con el mercado de traba-
jo. Los acertados comentarios de Wayne Cornelius ya se refirie-
ron a ello y no me extenderé. Por ultimo, es necesario incluir una
reflexion a propdsito de la politica energética. Me resulta dificil
pensar que empresarios norteamericanos aceptaran gustosamente
un acuerdo de libre comercio con México, si los empresarios me-
xicanos reciben subsidios indirectos a través del precio de los
energéticos. Un acuerdo de libre comercio requerira la equivalen-
cia de éstos en todos los paises integrantes del mercado ampliado.

El tercer punto que quiero exponer se refiere a que todos
mencionan el acuerdo entre Canada y Estados Unidos, pero po-
cos recuerdan que entre éstos y la mayoria de los paises del norte
de Panama y de las Antillas se firmo la iniciativa de la Gran
Cuenca del Caribe que establece en la region relaciones de libre
comercio; gracias a este acuerdo, con la ausencia de aranceles
han aumentado las exportaciones antillanas y centroamericanas
a Estados Unidos.

La vocacion antillana y centroamericana de Estados Unidos
la comparte Canada. ;Ha pensado México en'sus relaciones co-
merciales y financieras con esa region?, ;ha pensado en la ma-
nera de competir en el mercado estadunidense y canadiense des-
pués de firmar un tratado de libre comercio con esos paises?

Por ultimo, una de las motivaciones importantes en los
acuerdos de libre comercio que yo conozco es la politica. En el
caso que acabo de citar de la Cuenca del Caribe, las concesiones
unilaterales norteamericanas fueron impulsadas por motivos de
seguridad; por ejemplo desde un inicio Cuba, Granada y Nica-
ragua quedaron excluidos de ese acuerdo. En el caso europeo las
motivaciones politicas detras de la integracion econdmica son
muy claras, pues desde un principio hubo el interés militar de
proteger a Europa Occidental de la Union Soviética y de sus
aliados. Asimismo, la CE tuvo siempre la intencion de promo-
ver la democracia liberal y de utilizar con ese propésito el libre
comercio. En el caso del acuerdo Estados Unidos-Canada exis-
tia una relacion previa de cooperacion militar y los regimenes
politicos eran compatibles y confiables.

Si reflexionamos desde esta perspectiva de las motivaciones
politicas acerca de la posibilidad de un acuerdo entre Estados
Unidos y México, hay que hacerse por lo menos tres preguntas.
(Es México un aliado de Estados Unidos en sentido amplio? Es
decir, ;comparten ambos paises intereses estratégico-militares
comunes?, ;es el régimen politico mexicano una democracia
compatible con el régimen norteamericano, que no plantea obs-
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taculos ni inseguridades con respecto a su estabilidad? ;Es el sis-
tema politico mexicano lo suficientemente confiable para firmar
un acuerdo de libre comercio que vaya mas alla de este sexenio?

JUAN GALLARDO

Creo que es importante enmarcar dentro del concepto de opcio-
nes activas de México su papel actual dentro del GATT y hacer
un pequeiio recordatorio de qué nos habia sucedido desde nues-
tra entrada a ese acuerdo multilateral. Ingresamos al GATT con
la expectativa fundamental de que México obtendria una mayor
capacidad negociadora para insertar sus productos en los dife-
rentes mercados internacionales, a cambio de una apertura que
nosotros ya hemos llevado a cabo.

Los grandes acontecimientos de los ultimos afios —la unifi-
cacion de Alemania, el tratado de Canada y Estados Unidos, el
proceso de integracion europea, los tratados entre Japon y los
cuatro tigres, y su convenio bilateral con Estados Unidos— han
tenido un efecto muy importante sobre la capacidad de accién
del GATT. Hace unos dias, su director general, Arthur Dunkel
senald la dificultad que tiene la organizacion para encontrar
puntos de convergencia entre sus miembros, ante los cambios en
el mundo y la disparidad de desarrollo economlco y politico de
los paises que lo integran.

Cuando hablamos de un acuerdo bilateral con Estados Uni-
dos, de ninguna manera pensamos establecerto al margen de
nuestra participacion en el GATT. En realidad estamos hablan-
do de opciones enriquecidas que son perfectamente consistentes
entre si. Por otra parte, es importante insistir en que existe una
gran diferencia entre un tratado de libre comercio y un mercado
comun, y que el primero no necesariamente conduce al segundo,
y ni siquiera es conveniente para Canada, Estados Unidos y Mé-
xico que asi ocurra.

Creo que es importante que nos circunscribamos a las op-
ciones reales del momento. ;Qué ha sucedido con México a raiz
de su ingreso al GATT? Se ha demostrado, que el pais tiene la
capacidad para ser plenamente competitivo, a pesar de que ha
sido un camino extraordinariamente dificil y doloroso.

Quisiera enfatizar quelos acuerdos comerciales con Estados
Unidos, hoy vigentes, tienen un alto grado de incertidumbre y
que el elemento medular para una competitividad futura es la
planeacion a largo plazo. De alguna manera, el esfuerzo que ya
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- se ha hecho por mejorar nuestra competitividad, por abrir nue-
vos mercados, por hacernos eficientes y productivos se enriquece
enormemente con un escenario de planeacion de plazo mayor.

¢Cuales son los elementos que nos deben preocupar al con-
siderar este tipo de posibilidad?

El primero es el de las dimensiones diferentes de economias,
que genera un grado de vulnerabilidad en la economia mas dé-
bil. Pero es importante subrayar lo que sefial6 Rolando Corde-
ra, en cuanto a que la palabra asimetria dentro de una negocia-
cion bilateral es perfectamente posible. Lo que hay que hacer es
reconocerla desde un principio e incorporarla en el cuerpo de la
misma negociacidén, para que gradualmente puedan ir encon-
trandose los empalmes adecuados para las dos economias.

El segundo elemento se refiere a lo que puede suceder si nos
equivocamos en la negociacion. El acuerdo necesariamente va a
tener que incorporar un alto nivel de flexibilidad desde la nego-
ciacion del mismo. Existen principios de revision, y esquemas de
salvaguardias y toda una metodologia acordada cuya finalidad
es corregir sobre la marcha las situaciones imprevistas.

Pienso que la tercera preocupacion, que se refiere al aumen-
to de la dependencia, es ilogica. Todos podemos coincidir en
que una de las cosas que mas necesitamos para la reactivacion
de la economia nacional es un incremento del flujo de capitales,
tanto interno como externo, para que a su vez aumenten las in-
versiones y el nivel de competitividad que impulsa el crecimiento
de la economia y de los mercados internos y externos, asi como
la productividad. En un esquema de esta naturaleza, la expan-
sion del mercado disminuiria la dependencia. Segundo, el mun-
do esta en un proceso genuino de globalizacion; muchos secto-
res han tenido que insertarse por etapas dentro de un concepto
global al entrar al GATT, menciono como ejemplo la industria
automotriz y la petroquimica. La pertenencia al mundo econo-
mico de los mercados se logra y acelera mediante un proceso de
esta naturaleza. :

Otro elemento es la complementariedad de ambas econo-
mias. Sin entrar en detalles, el hecho es que Estados Unidos ha
perdido competitividad en ciertas tecnologias de punta, México
puede cobrar importancia y dinamizar ese proceso para obtener
algunas concesiones en la negociacion.

La experiencia de otros paises que ya ha sido mencionada,
puede enseiiarnos cuales son las areas en las que fueron previs-
tas las dificultades y cuales resultaron finalmente ser problema-
ticas.
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Respecto de la preocupacion en cuanto a la coyuntura de la
negociacion, de si es éste el mejor momento, la verdad es que
como lo demostré la negociacion de la deuda externa el que
toma la delantera gana una ventaja. Creemos que lo que mas
conviene es una negociacion global antes que por sectores, que
nos dé un panorama completo y nos permita compensar pérdi-
das con ganancias, puesto que buscar una balanza de pagos
equilibrada por sectores es un objetivo fugaz y dificil de lograr.

JOSUE SAENZ

Quisiera hacer una pequeiia disgresion sobre los gorilas. Wins-
ton Churchill dijo alguna vez que nuestra vision del gorila varia-
ba segun la circunstancia. No era lo mismo verlo en la jungla,
que en el zooldgico o en nuestra cama, en cuyo caso no hay
tiempo de reflexion, se tiene que actuar. Siento que en México
el factor tiempo nos fija una condicion especial; no es cuestion
de hacer analisis sectoriales ni de discutir problemas especificos,
sino mas bien buscar el marco general. Creo que nos ha hecho
falta tener en cuenta la experiencia de la Comunidad Europea.
El Tratado de Roma fue firmado en 1957, pero el proceso de la
integracion fue muy lento, y de hecho no se consolido sino hasta
el abrazo que se dieron Adenauer y De Gaulle en 1963.

Creo que nos hace falta, al visualizar la posible participa-
cién de México en una comunidad econdmica norteamericana,
ver lo que implica este proceso. Hemos perdido de vista el obje-
tivo basico en el gran marco politico. Debemos pensar en una
alianza para la prosperidad reciproca americana. El nombre es lo
de menos, lo importante es darse cuenta de la inevitabilidad de
la integracion, dadas las macrotendencias sociales y economicas.

Yo visualizo un proceso de integracion basado primero en
la firma de un tratado de amistad y cooperacion multilateral de
Estados Unidos, Canada, Cuenca del Caribe y Centroamérica.
Este tratado fijaria la gran meta: cooperacion, amistad, respeto
mutuo, autodeterminacion, igualdad juridica de los estados, be-
llos principios que pocas veces practicamos. Una vez sentado
este objetivo general se puede proceder por etapas.

Cuando se habla del tratado de libre comercio no se toma
en cuenta que éste nunca ha sido ni serd un cambio instantaneo
de estatus en el comercio de dos paises. Hay que tomar en cuen-
ta que entre el momento de la firma del Tratado de Roma y
1992, pasaron 35 anos. Por lo tanto, no nos debe preocupar el
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factor tiempo. Si México subscribe un tratado de libre comer-
cio, sera para negociar progresiva y reciprocamente los muchos
problemas que tenemos. Dada la aceleracion de los fendmenos
mundiales y nuestro conocimiento quizas se podria pensar que
suceda en diez afios.

Creo que si se plantea como primer punto de esa negocia-
cion el libre transito de mano de obra al mercado de Estados
Unidos, no llegaremos a nada. Este es el problema mas dificil
y tiene que ser el ultimo en este proceso de integracion. Creo que
la inversion podria sustituir la migracion. Si las fabricas de Ca-
nada, de Estados Unidos o de Japon pueden venir a México, en-
tonces no habra que preocuparse del acceso de la mano de obra
mexicana a esas fabricas; por eso pienso que la inversion debe
recibir el mayor énfasis posible en la negociacidon. No es cuestion
de comerciar mas o con mayor facilidad lo que ya estamos co-
merciando. Lo importante es hacerlo con lo que no estamos
comerciando. El paso esencial después de firmar ese gran trata-
do macropolitico de amistad y cooperacion sera buscar la forma
de acelerar la inversion. Siento que ésta es una oportunidad para
que pensemos, pero que no tomemos demasiado tiempo pues no
nos olvidemos de los gorilas que hay que sacar de la cama.

JACOBO ZAIDENWEBER

Retomo la preocupacidon que expresd Adolfo Aguilar al inicio
de la discusion, respecto de si estamos leyendo bien la situacién
internacional, el reacomodo de las fuerzas econdmicas, la multi-
polaridad, la globalizacion, la formacion de bloques comercia-
les, los fendmenos de cambio que se han mencionado.

A nosotros nos toca ahora tomar la decisiéon de formar el
presente a partir del porvenir y no del pasado. No hay que que-
darnos rezagados, como nos ha sucedido tantas veces: Pienso
que una vez que México finca su crecimiento en su capacidad ex-
portadora, hace un compromiso para buscar un espacio en el
mundo que le permita mejorar su calidad de vida, progresar y
obtener una sociedad mas justa. Ese es el compromiso que ha
hecho México. Pero con nuestra suerte, una vez que tomamos
la decisidn, todo se nos complica y ya tenemos que competir con
todo el mundo, porque los espacios estan muy disputados. Se
nos presenta esta oportunidad de formar parte de una zona de
libre comercio, de integrarnos a un bloque. El doctor Domin-
guez sefalé que Estados Unidos no desea formar-un bloque
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aislado, sino que lo que persigue es la liberalizacion del comer-
cio mundial. Si nosotros tomamos la decision de afiliarnos, sera
también para poder comerciar mas adecuadamente con el resto
del mundo.

Como afirmé el profesor Cordera de lo que se trata es de
lograr una negociacion adecuada. La otra parte que creo funda-
mental es, cudles son las instituciones con que contamos.

México tiene fundamentalmente el reto de averiguar qué
queremos, saber si es posible lo que queremos y a qué costo. No
hay mucho tiempo, México tiene la oportunidad de disefiar si
queremos nuestro propio modelo, nuestra propia manera de aso-
ciarnos a este acuerdo de libre comercio. Podemos fijar nuestros
tiempos; somos un mercado y una economia importante.

Debemos empezar a trabajar intensa y coordinadamente.

JAIME ZABLUDOVSKY

En primer lugar, quiero enfatizar categéricamente el hecho de
que actualmente no hay negociaciones para un acuerdo de libre
comercio; hay distintos entendimientos y acuerdos que se han
firmado con el gobierno americano. Uno de ellos es el acuerdo
marco que se renovo el afio pasado, al amparo del cual se esta
haciendo una revision sectorial de la economia mexicana.

En segundo lugar, me preocupa que a lo largo de la discu-
sion se ha utilizado indistintamente una serie de conceptos:
acuerdo de libre comercio, unidon aduanera, mercomun. Se le han
atribuido a los acuerdos de libre comercio una serie de caracteris-
ticas que no tienen. Por ejemplo, se ha hablado de movilidad de
los factores de produccion, de flujos de mano de obra, que es un
tema que normalmente no contempla un acuerdo de libre comer-
cio'que se limita a cuestiones arancelarias y comerciales.

Quiero también hacer-algunas precisiones, respecto de la in-
terdependencia que implicaria un acuerdo de libre comercio. El
doctor Dominguez, por ejemplo, hablé de la dependencia de las
politicas monetarias y fiscales que podrian derivarse de un
acuerdo, aunque en realidad creo que su descripcién correspon-
dia a la de un mercomun. Pero una dependencia de esa naturale-
za es independiente del arreglo comercial que firmemos. La pro-
pia historia de México ofrece ejemplos palpables de esto.
Hemos visto que tratar de poner en practica politicas fiscales y
monetarias que estan en franca oposicion a las restricciones de
la balanza de pagos, unicamente acarrean inestabilidad.
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La discusion debe centrarse en el mejor arreglo comercial
que podemos lograr para contrarrestar las restricciones externas
que enfrentamos. Lo mismo se apliearia al asunto de precios di-
ferenciales, de energéticos, por ejemplo, independientemente
del arreglo comercial, estamos expuestos a impuestos compen-
satorios, represalias comerciales. (Es mejor sufrir represalias
unilaterales, o nos convendria tener un foro para ventilarlas?
Este es el tipo de preguntas que tenemos que empezar a precisar,
para aterrizar el debate.

El primer ponente sugirié que México no tiene nada que
ofrecer en una negociacion comercial. Yo difiero drasticamente
de esa posicion. Para propositos de negociaciones comerciales,
el arancel relevante es el consolidado en el GATT. Nuestro aran-
cel consolidado en el GATT tiene una tasa del 50%, Estados
Unidos, por el contrario, tiene aranceles inferiores al 10%, en
general en su tarifa, como niveles de consolidacion. Por otra
parte, si bien es cierto que en términos de numeros de fracciones
son pocas las que quedan sujetas al permiso previo, éstas
todavia representan alrededor del 20% del valor importado de
Meéxico. Finalmente, indicadores de proteccion en Estados Uni-
dos sefialan que el arancel promedio que enfrentan las importa-
ciones mexicanas a ese pais es menor al 4%, mientras que nues-
tro arancel promedio es del 9 por ciento.

En suma, creo que hay instrumentos y espacio de negocia-
cién, y no hay que olvidar que el acceso a mercados norteameri-
canos del orden de 280 o 350 millones de personas es también
un instrumento de negociacion.

Mi ultimo comentario se refiere a los salarios reales implica-
dos en un proceso de apertura. El proceso de racionalizacion de
la proteccion comercial y de liberacidon econdmica en general,
parte de una premisa: un proceso de apertura econdmica es una
de las maneras probadas para fortalecer los salarios reales en el
mediano y largo plazos. Existe una poderosa evidencia internacio-
nal en ese sentido. Los paises en desarrollo que han basado su cre-
cimiento en una economia orientada hacia afuera se han caracteri-
zado por un fortalecimiento sostenido de los salarios reales basado
en mayor productividad y en el acceso a mercados externos.

SOLEDAD LOAEZA

Si bien es cierto que hay desacuerdos en cuanto al significado de
un acuerdo de libre comercio y confusiones con respecto a lo
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que puede acarrear de manera espontanea, me parece que el cur-
so de esta sesion no es sino un reflejo de la manera tan intrinca-
da en que los aspectos politicos y econémicos de la relacion
México-Estados Unidos incide en un acuerdo de naturaleza co-
mercial que en principio debia tener una notable asepsia po-
litica.

Me voy a limitar a recordar algunos puntos esenciales con
repecto a qué significa un tratado de libre comercio y como se
compara con un proceso de integracion mucho mas profundo,
como seria la formacion de una comunidad econémica, toman-
do el ejemplo europeo como una referencia necesaria.

Un acuerdo de libre comercio puede tener una motivacion
politica implicita, como lo menciond Jorge Dominguez, pero es
fundamentalmente un acuerdo entre dos o varios paises, que se
limitan a eliminar barreras y aranceles de su relacion comercial;
por eso, es mucho mas limitado que el tipo de proceso de inte-
gracion economica que esta vigente en Europa Occidental. Asi
pues la referencia pertinente para el posible acuerdo que esta-
mos debatiendo aqui no es la Comunidad Europea, sino el trata-
do que entrd en vigor entre Estados Unidos y Canada el 1 de
enero de 1989. Por otra parte, los tratados de libre comercio no
suponen armonizacion de politicas econdmicas, y tampoco la
aplicacion de una tarifa externa comun al comercio con terceros
paises.

Existen varios. antecedentes de acuerdos de libre comercio.
Habria que recordar la experiencia latinoamericana bastante
desafortunada de la Asociacién Latinoamericana de Libre Co-
mercio (ALALC),'y la experiencia inglesa y de otros paises euro-
peos (AELC), que se formd como alternativa-a la CE, porque re-
chazaban la supranacionalidad, la cesion de soberania y la
armonizacion de politicas econdmicas que suponia el Tratado
de Roma.

A diferencia de lo que ahora se propone para regular la rela-
cion comercial mexicano-norteamericana, el proyecto europeo
estaba desde un principio inspirado por una intencion politica
explicita que era la defensa de la democracia occidental, y no
solo era defensivo frente al adversario ideoldgico y estratégico
que representaba la Union Soviética, sino que también era una
defensa contra la economia, y el comercio estadunidenses.

La historia del proceso europeo ha sido de frenos y aceleres:
la integraciéon ha procedido de manera un tanto irregular, pero
casi siempre se ha avanzado privilegiando en la negociacion los
puntos de acuerdo y posponiendo las divergencias. La CE ha te-
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nido un éxito mdlscuuble Europa dlsfruta una prospendad sin
precedentes.

No obstante que se ha avanzado mucho en el proceso, aun
persisten los temas que han frenado el proceso de integracion,
por ejemplo, la energia, la agricultura y el libre transito de mano
de obra. Asimismo, la armonizacién de las politicas financieras
y monetarias se ha enfrentado a miiltiples obstaculos y ha pro-
vocado reacciones defenswas entre los proplos paises integran-
tes de la CE..

-~ El proceso mtegracromsta europeo se ha: llevado a cabo por
etapas programadas con anticipacién. Los europeos-han man-
tenido la‘suficiente flexibilidad para que el incumplimiento de
algunas de ellas no ponga en tela de JUICIO el proyecto en con-
Junto -

‘La referencia a la experiencia- europea puede servir para li-
mitar el marco-de la discusion en torno a un posible acuerdo de
libre.comercio entre México, Estados Unidos y, tal vez, Canada.
Ahora voy a plantear cuatro preguntas como recapitulaciéon de
la discusion de esta mafiana: primero, ;qué tanto un esquema
de libre comercio entre' México y Estados Unidos formalizaria
fendmenos espontaneos? ;Acaso un tratado de libre comercio
llevairremediablemente a la integracion econémica? La pregun-
ta' es relevante porque la interpenetracion entre México y Es-
tados Unidos es tanta que un arreglo comercial como el pro-
puesto’ esta induciendo un proceso: de integracién en otros
niveles, aun:de manera involuntaria. ;Un tratado de libre co-
mercio significa-la renuncia a otras alternativas comerciales? Y,
por ultimo, ;en qué medida el tratado de libre comercio puede
resolver el problema de inversion que enfrenta Mexico en este
momento"

PATRICK: LOW

Quisiera hacer algunos comentarios breves acerca de lo que es
el'acuerdo entre Canada y Estados Unidos, y referente al GATT
y 'su posicion ante todo esto. Creo que el acuerdo mencionado
es muy importante porque da muchas indicaciones-de lo que
México podria esperar de esos dos paises en un arreglo similar.

La iniciativa provino de Canada; dio los primeros pasos
para el acuerdo entre los dos paises, los estadunidenses en cam-
bio tenian muchas reservas al respecto. El movil principal del
gobierno canadiense era evitar el proteccionismo norteamerica-
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no, que ya es bastante grave. ;Hasta qué punto es del interés de
México llegar a un acuerdo similar para lograr los mismos fines?
Por otro lado, los canadienses estaban muy desilusionados con
el multilateralismo, sobre todo después del fracaso de la reunién
ministerial del GATT de 1982, de suerte que cuando Canada re-
currio a esta alternativa, el GATT estaba en crisis. Esta vision
critica también empezaba a imponerse en Estados Unidos; en
los setenta un acuerdo bilateral semejante hubiera sido impensa-
ble, pero en la ultima década la politica cambid; por eso se fir-
maron los acuerdos con Israel, la Cuenca del Caribe y Canada.
Este acuerdo entre Estados Wnidos y Canada no se limita a
aranceles, también abarca inversiones, servicios, y propiedad in-
telectual. A mi juicio es imposible pensar en un acuerdo entre
esos dos paises sin tratar esos temas, incluso el mismo GATT se
esta definiendo en estos términos. S

. ¢(Cuales fueron los beneficios que obtuv1eron los norteame-
ricanos del acuerdo con Canada? Mayor acceso a los recursos
naturales canadienses y mejores opciones de inversion, sobre
todo en lo que se refiere a mercados financieros y de seguros.

El tema del flujo de mano de obra no se traté aunque hubo
acuerdos en materia de mano de obra profesional. Obviamente,
a Estados Unidos le interesa tratar ese tema con México.

Pero, por otro lado, los canadienses obtuvieron lo que mas
les interesaba: un sistema de solucién de disputas independiente,
bilateral, que supone la posibilidad de que haya también un me-
canismo de arbitraje obligatorio. Era fundamental este mecanis-
mo de arbitraje, porque en caso de disputa ambas partes tienen
que someterse a sus resoluciones; era una manera de nivelar las
diferencias y el poder de negociacion de las dos partes.

No todo se soluciono en esta negociacion. Se ha seguido tra-
bajando en los acuerdos relativos a subsidios e inversion en el
sector de energéticos. También quedaron pendientes el trans-
porte, la agncultura y la propiedad intelectual.

¢Hasta qué punto ha sido complementario el tratado con las
obligaciones del GATT de ambos paises? Basicamente un acuer-
do de libre comercio no deberia ser incompatible con los com-
promisos del GATT, siempre y cuando cubra todo el comercio y
no cree barreras hacia terceros paises. En cambio, un enfoque
sectorial —del que mucho se ha hablado aqui, generaria proble-
mas con el GATT porque podria ser visto como discriminatorio,
ya que uUnicamente desviaria comercio, pero un acuerdo mas
amplio también lo crearia.

Hay tres sectores fundamentales para: Meéxico donde cabna
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preguntarse si se puede esperar una liberalizacion: acero, textiles
y automoviles. En estos tres sectores los canadienses tienen un
trato especial. ¢Estaria Estados Unidos dispuesto a extender
este tipo de arreglo a México? ;Hasta qué punto querrian los
norteamericanos controlar las inversiones de otras fuentes en
Meéxico, so pretexto de controlar el acceso a su mercado? La
obsesion que ahora muestran los sindicatos estadunidenses con
los derechos de los obreros me parece que expresa antes que
nada el deseo de proteger el mercado interno; pero el acceso a
los recursos naturales mexicanos puede ser un punto muy im-
portante, y también es muy delicado. Por otro lado, Estados
Unidos también estaria interesado en los temas de la propiedad
intelectual y el de los servicios.

Para terminar quisiera seiialar que no veo demasiado interés
por parte de Estados Unidos para llegar a un acuerdo con Méxi-
co. Como lo sefial6 el doctor Dominguez, es importante recalcar
que los acuerdos con la Cuenca del Caribe e Israel tenian alto
contenido politico, no asi el caso canadiense, ;cOmo se inserta
México en este esquema? También habria que tener en cuenta
la actitud de Canada que, por lo menos hasta ahora, no ha ma-
nifestado una reaccion muy positiva al respecto.

GABRIEL SZEKELY

Un acuerdo de la naturaleza del que se esta discutiendo es solo
una faceta del proceso mas amplio y a largo plazo de creciente
integracion econdmica, producto de la accion cotidiana de fuer-
zas sociales y de mercado, que se ha acentuado en los ultimos
afos, independientemente del reconocimiento oficial de cual-
quiera de los dos gobiernos.

Estoy de acuerdo con Rolando Cordera en cuanto a que es
preciso distinguir entre negociar un acuerdo de libre comercio,
lo cual implica un acuerdo entre dos o mas partes contratantes,
y un proceso de integracién econdmica, que ocurre de manera
espontanea. Asistimos a una imposicién de la realidad frente a
la cual hay que tener una posicion propia y una estrategia, para
proteger mejor los intereses de los dos paises.

Las cartas estan sobre la mesa ahora que sabemos que existe
la intencién de los dos gobiernos de negociar un acuerdo de libre
comercio. Creo que depende de cada sociedad tener la iniciativa
y la imaginacién para influir en las decisiones que iran configu-
rando las posiciones negociadoras respectivas. Es importante ir
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creando un consenso social en cada uno de los dos paises involu-
crados basado en una mejor definicion y clarldad de qué es lo
que se busca negociar.

La pregunta no es si México debe buscar una mayor integra-
cidn, sino si el gobierno mexicano debe desempeiiar un papel re-
gulador con relacién en este proceso. Hay que ver qué negocia-
ciones son posibles o deseables. Creo que necesitamos definir las
concesiones que buscamos obtener en lo particular, saber qué
estamos dispuestos a otorgar, cudles son los temas prioritarios
y cudles pueden postergarse. Debemos decidir en qué temas ne-
gociar solo con Estados Unidos y en cuales incluir a Canada.

Este es el reto que se nos presenta, y México requiere una
estrategia internacional basada en el uso de sus principales
instrumentos y estrategias de politica exterior. Un elemento cla-
ve es la relacion con Japén. México debe evitar descuidar sus in-
tereses de su relacién con Japon por seguir la linea norteameri-
cana.

JOSE ROMERO

Quisiera sefialar que este proceso de apertura no es una forma
desesperada para salir de la crisis, sino una manera de garanti-
zar crecimiento sostenido y sano a largo plazo.

La crisis actual es producto de malas politicas, y de un pro-
ceso de sustitucion de importaciones en que el aparato industrial
no podia generar las divisas que necesitaba para su desarrollo.
Hubo crecimiento pero alimentado artificialmente por otros
sectores como el petrdleo, la agricultura, y posteriormente por
el endeudamiento.

Otro punto que hay que sefialar es el hecho de que Estados
Unidos y Canada formen un area de libre comercio; este proce-
so plantea una situacion dificil para México, que compite con
Canada en muchos sectores. Por otro lado, un posible acuerdo
comercial con Estados Unidos ayudaria a la otra parte del pro-
ceso de estructuracion industrial que no ha tenido lugar. Hici-
mos reducciones unilaterales de aranceles pero no obtuvimos
nada a cambio. Un acuerdo de libre comercio facilitaria una res-
tructuracion industrial y una reasignacién de recursos.

Aqui se ha dicho que este club comercial estaria basado en
mano de obra barata, y aqui voy a tratar de responder a quienes
discutian el lugar de la migracion en la agenda de negociaciones.
Es cierto que para que haya comercio entre dos paies tiene que
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haber diferencias de precios entre las dos economias, pero esta
diferencia tiende a disminuir con el tiempo, como resultado del
comercio. El hecho de que inicialmente se haga un acuerdo que
sOlo trate sobre bienes eventualmente facilita la posibilidad de
lograr mas adelante un acuerdo sobre factores. Si los salarios
mejoran aqui, habra menos aliciente para emigrar.

También se ha dicho que la reduccidn unilateral de arance-
les es mejor que la formacion de clubes de comercio preferen-
cial. Esta alternativa supone que los paises que quedan fuera del
club no son muy importantes, que no tienen aranceles, cosa que
no es cierto, y por ultimo, supone que no hay costos de trans-
porte. Segun una teoria reciente siempre existe el incentivo de
formar y expandir clubes comerciales hasta que el mundo se
convierta en un gran club comercial. Creo que primero debe ha-
ber un acuerdo parcial relacionando a México con Canada y Es-
tados Unidos. Una vez que la membresia a este club se haya
vuelto interesante para otros paises la entrada va a ser mas
atractiva.

Para terminar, diria que con respecto a la pérdida de nues-
tra identidad nacional, €l fracaso del proceso de sustitucion de
importaciones muestra la invalidez de la teoria de que estaria-
mos mas seguros de las fluctuaciones del mercado mundial si
produciamos para consumo interno en vez de exportacion, por-
que hemos tenido que aceptar muchas cosas que de otra manera
no hubiéramos tenido que admitir.

CARLOS RICO

Yo quisiera plantear dos temas. El primero seria el intento de
explicar y quiza hasta exagerar una tensidén que ha estado impli-
cita a lo largo del debate: la dicotomia entre quién, como y
cuando se va a decidir lo que va a pasar, y por otro lado, la reali-
dad de un proceso de integracidn real, silencioso e inercial que
se ha acelerado en la ultima década.

Me parece muy importante lo que sefialo Adlaberto Garcia
Rocha, en cuanto a la necesidad de contextualizar el debate
acerca del convenio de libre comercio dentro del futuro de las
relaciones econdémicas entre Estados Unidos, Canada y México.

Creo que los términos son bastante irrelevantes para descri-
bir el proceso.real que ha pasado entre la economia mexicana y
la norteamericana. Por lo tanto, sin pretender definir lo que esta
pasando como un proceso formal, quisiera sefialar que cuando
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hablamos de apertura comercial entre México y Estados Uni-
dos, visto en la perspectiva de los tltimos diez afios, estamos ha-
blando de una larga historia.

Estos creo que han sido los dos temas cemrales de la discu-
sion. {Como probar el primer punto?, ;como hablar de la reali-
dad? Creo que si hay dos cambios muy importantes que de algu-
na manera muestran el avance significativo del proceso de
integracion real.

El primero es que independientemente de que al igual que
hace dos décadas, el 70% de.nuestro comercio exterior se desa-
rrolle con Estados Unidos, la importancia que tiene ese comer-
cio es mucho mayor para la actividad econémica nacional. La
economia nacional estd crecientemente vinculada al exterior.

Las estadisticas recogen nitidamente el segundo cambio.
Los sectores mas dinamicos de los ultimos diez aiios son los que
apuntan con mayor claridad el proceso de integraciéon. Por ejem-
plo, la exportacion de autopartes aumenté 45% durante la cri-
sis. Estamos hablando de una exportacion que nos remite a
un proceso de integracion real de las dos economias —Ila exis-
tencia de procesos productivos de ambos lados de la fronte-
ra— no exportamos el auto, sino una parte. Si nos limitamos
al comercio de bienes ya es clara la base real de integracidn,
si habldramos del mercado de mano de obra seria todavia mas
obvio.

Tenemos de facto una situacion bastante cercana al libre co-
mercio entre los dos. paises. Las preguntas que caben hacerse
mas bien son: ¢cuales serian los costos y los beneficios de for-
malizar este proceso de integracion?, ;jhasta donde podemos
formalizar lo ya alcanzado?, y ;qué implicaria para la continui-
dad del proceso esa mayor formalizacion?

La primera pregunta de por qué formalizar y cudles serian
los costos y beneficios ya fue tocada desde el punto de vista de
Canada. Pienso que el principal argumento de por qué formali-
zar se puede resumir en la seguridad que la formalizacion ofrece
a los gobiernos, y a los actores privados.

Esto vale para los exportadores mexicanos que necesitan
asegurarse contra el proteccionismo norteamericano, y para los
inversionistas estadunidenses que también quieren estar seguros
de que en el futuro las cosas no van a cambiar en México. Es
decir, la formalizacion que es deseable para algunos es macepta-
ble para otros.

La segunda pregunta se refiere a si la formalizacion del pro-
ceso contribuye a su avance. A este respecto mi respuesta es pp-
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sitiva, porque creo que la formalizacion facilitard algo que ya
esta teniendo lugar, y que se origina en fuerzas mas poderosas
que cualquier decision gubernamental.

Quiero enfatizar un punto que podria parecer obvio: en un
momento dado la politica fue importante para generar la orien-
tacion hacia adentro de la economia mexicana, pero el mercado
fue importante para definir la direccion de nuestra vinculacion
con el exterior.

La politica apuntaba al sur y el mercado al norte; porque las
decisiones en este ambito estaban en manos de actores no guber-
namentales. Ahora en cambio, la politica y el mercado no sola-
mente estan refidos, sino que la primera refuerza al segundo.
Creo que la diferencia reside en que hemos abandonado los eu-
femismos. Antes se nos decia que el objetivo de la apertura al
exterior era la integracion, hoy es claro que ese objetivo conduce
a la integracion con Estados Unidos.

Termino con dos apuntes rapidisimos. Primero, el proceso
va a ser complejo, topara con muchos obstaculos, y dificulta-
des, y a este respecto quisiera enfatizar el nacionalismo de am-
bas partes como un factor importante. Segundo, creo que debe-
mos distinguir tres tipos muy distintos de implicaciones del
proceso de integracidn: primero, sociales y politicas; luego, im-
plicaciones para nuestra politica hacia terceros paises, en parti-
cular hacia América Latina; y por ultimo, las implicaciones para
las estructuras internas de poder de cada pais, cuyos diferentes
actores se veran afectados por las formas especificas que ad-
quiera el proceso de integracién.

GERMAN SEIJAS

Cuando se estudian las relaciones econdmicas entre Estados
Unidos y México en la perspectiva de una posible zona de libre
comercio nos olvidamos de un sector que a mi juicio tiene el ma-
yor potencial en este intercambio, a saber, el financiero, y en es-
pecial, la banca. Cuando queremos desarrollar el comercio, lo
queremos hacer sin la banca y sin tener en cuenta que la circula-
cion financiera es mucho mayor que la comercial, a la cual in-
cluye. México no tiene sucursales bancarias ni en Canada ni en
Guatemala. Esto es inexcusable, es un error de estrategia global.
Pero es todavia peor su ausencia de Estados Unidos, porque
mas del 70% de su comercio exterior esta concentrado en Esta-
dos Unidos, sin embargo, la presencia de los bancos mexicanos
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en ese pais es muy pequeiia, no obstante, el enorme potencial de
apoyo que podria ofrecer a los hombres de negocios. En alguna
ocasion he establecido el simil entre la pesca espafiola y la banca
mexicana. Espaia tiene la cuarta parte de nuestro kitoral y es po-
tencia pesquera porque pesca afuera, México esta en condicio-
nes excepcionales para captar recursos en Estados Unidos, pero
no lo hace por un temor injustificado a que la apertura sea una
invitacion a la invasion; en cambio, nunca consideramos, a la
inversa, la posibilidad de que nosotros seamos los invasores. Es-
tudios hechos por el Departamento de Comercio de Estados
Unidos han demostrado que la penetracion en numero de ban-
cos y depositos de los americanos en el extranjero ha ido dismi-
nuyendo, mientras que ha crecido enormemente el numero de
depdsitos que captan los extranjeros en Estados Unidos.

La banca mexicana tiene una capacidad impresionante de
mimetismo, que hoy en dia permitiria a un banco mexicano
competir con el Chase Manhattan en Nueva York, porque desde
los afos sesenta México inicio la modernizacion de su sistema
financiero y de sus bancos. En cambio seria muy dificil, por
ejemplo, poner una planta industrial frente a una fabrica Mer-
cedes Benz. El temor a la apertura es injustificado porque esta-
disticamente ha sido demostrado que los paises supuestamente
invasores son los invadidos. Hoy en dia, Estados Unidos es el
pais que ha recibido mayor niumero de bancos extranjeros, y en
Londres, el 65% de los pasivos financieros que registra la City
es propiedad de extranjeros. Creo que la banca mexicana tiene
un gran potencial de desarrollo en Estados Unidos, porque
como decia Josué Sdenz recientemente en un articulo, es mas 311'-
teresante para México el mercado de Estados Unidos que para
Estados Unidos el mercado mexicano.

JAIME ZABLUDOVSKY

Se ha hablado mucho aqui de que México se ha abierto unilate-
ralmente y que poco ha recibido a cambio. Efectivamente, existe
una tension entre la liberalizacion unilateral y la esperada reci-
procidad; sin embargo, creo que la apertura tiene una ldgica in-
terna muy soélida. Independientemente de lo que pase en el exte-
rior, por razones de eficiencia y productividad nos conviene
exponer la planta productiva nacional a la competencia en el ex-
terior; sobre todo porque a través de la liberalizacion podemos
lograr la alineacion con los precios internacionales, y asegurar
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insumos a precios y de calidad mternacnonal para el aparato
productivo.

No obstante, no hay que perder de vista aquello que perde—
mos cuando- procedemos sin negociar. Cuando México ingres6d
al GATT obtuvo de inmediato lo que este organismo habia con-
seguido en 40 anos de existencia;. es cierto que el pais se hizo
acreditable a todo lo que se habia negociado en las distintas ron-
das. Sin embargo, prevalece la percepcidn de que las negociacio-
nes multilaterales estan regidas por la tirania del mas lento. Esto
es aun mas cierto si recordamos que en el marco del GATT las
decisiones se toman por consenso. Por ‘esta razén, paises que
han querido llevar a cabo una liberacion mas rapida y se han to-
pado con dificultades para obtener reciprocidades inmediatas
han recurrido a acuerdos bilaterales o multilaterales, pero al
margen del GATT.

Coincido en general con el anahsls segun el cual las fuerzas
del mercado dictan el proceso de integracion entre México y Es-
tados Unidos, pero como segundo punto quisiera tratar la ma-
quila, que siempre ha sido vista con cierto menosprecio y ¢como
una parte insular de Ia economia mexicana. No es el caso. No
se pueden explicar ni el auge, ni la gran actividad economica de
la franja fronteriza sin la maquila. Este es un proceso de inte-
gracion que crea empleos indirectos por la derrama de servicios
que genera. El proceso de maquila se ha desarrollado en los ulti-
mos 20 ainos, pese a las politicas de comercio exterior de México
y de Estados Unidos respectivamente, que no alentaban la pro-
duccion para el mercado externo, y pese al gran iman que era
el mercado interno. Creo que es interesante reflexionar acerca
del crecimiento de la maquila, incluso a pesar del sesgo antiex-
portador que durante mucho tiempo caracterizd a la economia
mexicana; también habria que estudiar el impacto de la politica
comercial americana, sobre el bajo grado de integraciéon de la
maquila a la economia nacional. Creo que hay lecciones muy
importantes de la maquila, por ejemplo, la permanencia y certe-
za de acceso al mercado norteamericano, en términos de ausen-
cia de aranceles y de impuestos al valor agregado. Es decir, la
magquila ofrece la oportunidad de analizar las ventajas compara-
tivas que ha podido explotar esa industria y el gran dinamismo
motivado por su crecimiento. Creo que la maquila en particular
y el crecimiento exportador en general, han demostrado lo facti-
ble del proceso de crecimiento hacia afuera, que también ha sido
la parte mds dinamica de la economia mexicana de los ultimos
diez afios.
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ALEJANDRO NADAL .

Quisiera comentar un punto muy especifico que me parece indi-
cativo de como el proceso de negociaciones con Estados Unidos
debe situarse en el marco mas amplio de la politica econémica
de México. El sefior Gallardo dijo algo que me interesd6 mucho
y que me sorprendid que fuera expresado por un representante
del sector privado, porque afirmo. que necesitamos un escenario
de planeacién a largo ‘plazo. No sé exactamente qué tiene en
mente Juan Gallardo, pero yo coincidiria con la idea de que es
necesaria una politica industrial y tecnoldgica que trascienda lo
que'se ha considerado necesario en este sexenio. Se nos ha dicho
que las fuerzas del mercado y los precios relativos son el mejor
mecanismo para asignar recursos y que, por consiguiente, es
preciso desregular los mercados, que asi lo hicieron Corea, Tai-
wan y Japén. Sin embargo, estos tres paises mantuvieron siem-
pre legislaciones extraordinariamente restrictivas en materia de
inversion extranjera, de propiedad mtelectual transferencia de
tecnologia y proteccion.

No obstante que el doctor Zabludovsky afirmo que el posi-
ble-acuerdo.entre México y Estados Unidos se limita a temas co-
merciales, también menciond que uno de los nueve grupos de
trabajo es de propiedad industrial, y quiero saber por qué.

Los paises industrializados han llevado el tema de la propie-
dad industrial al foro del GATT, alegando que hay una serie de
practicas comerciales desleales, esencialmente en materia deé co-
pias, que daiian el flujo comercial; pero al mismo tiempo no han
podido sustentar cuantitativamente sus alegatos. Yo seria - muy
escéptico en cuanto a la intencion de incluir el tema de propiedad
industrial en la mesa de negociaciones entre México y Estados
Unidos, porque para estos ultimos lo importante no son las su-
puestas practicas comerciales desleales, sino la inversion extranjera
en ramas como la farmacéutica, sobre todo si tenemos presente la
presion que ha ejercido la Cdmara Industrial de Farmacéuticos
en Estados Unidos, para que se introduzca la patentabilidad de
productos desde ahora, y hasta 1997, como lo prevé la ultima
reforma a la ley de patentes.

- Es importante preguntarse si México gana algo al umformar
sus leyes de patentes con las de Estados Unidos. Quizas lo que
se pueda hacer es, teniendo presente la experiencia canadiense,
establecer un marco institucional de solucion de disputas sobre
practicas comerciales desleales, derivadas de la infraccion de pa-
tentes y otros derechos de propiedad industrial. Es un punto
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pequeno pero que puede tener grandes ramificaciones para la in-
dustria mexicana, y ademas tiene que ver con toda una estrate-
gia de negociacion.

JACOBO ZAIDENWEBER

Quiero dar mi opinién respecto de lo que dijo Carlos Rico y al
tema de la integracion de México con Estados Unidos. Es cierto
que tenemos una gran interrelacion econémica con Estados Uni-
dos, no quiero tocar otras areas, pero no estamos en un proceso
de integracion. Esta palabra suena para mi demasiado impor-
tante, estructural y decidida. Mas del 70% de nuestro comercio
tiene lugar con Estados Unidos, también buena parte de la in-
version extranjera en México es norteamericana. La relacion en-
tre los dos paises se ha ido ajustando a los cambios que han ex-
perimentado ambos; formalizar esta relacion nos llevaria por un
camino muy diferente.

En nuestra experiencia es dificil la negociacion con Estados
Unidos porque intervienen factores adicionales, multiples, que
no dependen de la voluntad de su gobierno. Todavia no los co-
nocemos, necesitamos cubrir esos aspectos, pero no lo estamos
haciendo. Tenemos muy poca experiencia de negociacion con
un pais que negocia constantemente con el resto del mundo. En-
tre Estados Unidos y México se desarrolla una interrelacion cre-
ciente, no es un proceso de integracion. Tenemos que discutir
abiertamente si la formalizacion de esa relacion puede ayu-
darnos a resolver problematicas brutales que se estan acentuan-
do. La formalizacién de la relacion no es unicamente tratar un
proceso que ya esta ocurriendo, sino enfrentar las restriccio-
nes y discriminaciones del trato comercial con Estados Unidos,
que, en cambio, favorece a la Cuenca del Caribe, a Israel o a
Canada.

GABRIEL. SZEKELY

Tres cosas me gustaria comentar en relacion con los puntos ela-
borados por Jorge Dominguez esta mafiana. Una, el hecho de
que Estados Unidos tenga relacidon especial con paises de Cen-
troamérica y el Caribe, que incluye aspectos politico-militares,
implica que por firmar un tratado de libre comercio con Estados
Unidos, México tenga que adoptar la misma politica exterior
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que ese pais. Todos los dias presenciamos desacuerdos de este
tipo entre Francia, Inglaterra y Alemania.

El segundo comentario es una divergencia de lo planteado
por Jorge Dominguez, se refiere al tema de la autonomia en po-
litica monetaria. Desde mi punto de vista habria que ampliar el
enfoque de discusion sobre ese tema en particular para mencio-
nar que, en el caso de Canada, ese pais tiene un foro en el que
se discuten las decisiones de politica econdomica de Estados Uni-
dos. México no cuenta con ese foro. Seria deseable que México
lo. tuviera no como parte del acuerdo comercial, sino del otro
proceso de integracidon a la economia norteamericana al que
creo que México debe pertenecer formalmente.

En cambio estoy de acuerdo en que es necesario que nuestro
pais avance mas en el establecimiento de una democracia politi-
ca porque es necesario que las negociaciones estén en manos de
representantes elegidos democraticamente y representativos. Fi-
nalmente, quisiera hacer una pregunta respecto de las empresas
maquiladoras, que tienen un papel muy importante en inver-
sidén, empleo y captacion de divisas, asi como en el cambio tec-
noldgico. La pregunta es: ;como se va a ver afectado el estatus
de estas empresas por el acuerdo de libre comercio?

ROLANDO CORDERA

Quisiera comentar otras intervenciones y plantear una duda.
Gabriel Székely y Carlos Rico dijeron que hay un proceso que
se ha dado por multiples vias y como resultado de las fuerzas de
mercado. Yo diria que han sido las fuerzas de las cosas mas en
general, ya que las fuerzas de mercado tienen nombres y apelli-
dos, hay estrategias que no son tan espontaneas. En la historia
de la relacién entre Estados Unidos y México siempre se han de-
finido marcos de accion, también por omision, que han configu-
rado mercados que luego se refuerzan mutuamente. No sé si,
como dice Carlos Rico, el porcentaje de comercio con otro pais,
sea un indicador suficiente de un proceso de integracion; puede
haberlo en algunos sectores, por ejemplo, el automotriz. Esta-
mos hablando de un proceso ciertamente muy enmaraiiado,
pero que admite y reclama accion institucional; en el que, se di-
ce, hay sectores aqui en México y alla en Estados Unidos que
pierden y que ganan respectivamente. Pero hay un eslabon per-
dido en el argumento, porque si en el nivel econémico el proceso
involucra modificaciones en la productividad de trabajo y los
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factores en general, entonces no es cierto que haya un juego de
suma cero todo el tiempo.

En segundo lugar, yo diria que no hay que contaminar ideo-
l6gica, y ni siquiera conceptualmente, una vision de organiza-
cién econdmica que le asigna todo al mercado libre con opera-
ciones estratégicas de economia internacional, como lo es un
acuerdo de libre comercio.. Yo no creo que una operacion de li-
bre comercio elimine toda idea de politica industrial. Son varias
posiciones a este repecto. Me parece que es muy importante la
discusion-en el esquema de un libre comercio posible. Si vemos
el acuerdo de libre comercio como la extension logica de una vi-
sion doctrinaria librecambista, entonces se desvanece toda argu-
mentacion logica.

Un acuerdo: de ‘libre comercio formalizaria fendémenos
que estan en curso. Quiero utilizar la documentacion con la que
cuento en este momento para repetir lo'que Antonio Ortiz Mena
dijo en 1969 acerca de que una de las claves del éxito del desa-
rrollo de México fue su relacidon especial con Estados Unidos.
Esta vision del asunto esta inscrita para bien o para mal en la
accion estratégica del Estado y la sociedad mexicana.

En tercer lugar, me parece que vale la pena que discutamos
si la integracion economica con Estados Unidos no sélo es irre-
mediable sino deseable. Se dice que ese tratado supone renun-
ciar a otras alternativas. Yo no lo creo. Estos bloques de que ha-
blamos son regionalizaciones econdmicas y comerciales que no
implican. por si mismas la creacion de fortalezas.

Hay un tema que me parece muy importante a este respecto
que es América Latina. Yo de antemano digo que soy un roman- .
tico:latinoamericano. Para México es muy importarte y puede
ser muy enriquecedora la relacion con el resto del continente, a
la luz incluso de integraciones mas fuertes con el norte, y mejo-
res vinculos con el sur. Cualitativamente hablando, puede ser
formidable en' muchos sentidos. Lo hemisférico siempre ha sido

planteado por Estados Unidos de manera agresiva, nosotros he-
~ mos respondido agresivamente con Latinoamérica.

Hace 15 afios se-pensaba que la sustitucién de 1mporta01ones
era mejor porque aminoraba nuestra vulnerabilidad externa,
por lo que tuvimos una reversion en'materia de proteccionismo
comercial a la luz de la fuga de capitales y la devaluacion de
1976. Pero ya entonces el mismo Echeverria habia dicho en su
discurso inaugural que México tenia que promover sus exporta-
ciones si queria tener un crecimiento sano.
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CARLOS RICO

Yo estoy de acuerdo en que la intensificacién del intercambio
entre los dos paises no es lo mismo que la integracién. Pero creo
que si uno utiliza indicadores mas precisos, puede afirmarse que
si existe una integracion considerable. Yo propongo dos ejem-
plos, utilizando dos criterios para indicar lo que es la integra-
cion. Uno, es el de los procesos productivos que son uno solo
y que se desarrollan de ambos lados de la frontera. En ese caso
el indicador que me parece mds util es el comercio intrafirma de
importancia creciente en el intercambio entre México y Estados
Unidos. El segundo indicador, mas politico si se quiere, es el del
costo de ruptura de una integracion de dos socios que de facto
estan integrados. Asi pues, aun siendo muy cuidadosos con el
lenguaje, se tiene que llegar a la conclusion de que hay una cre-
ciente integracion entre la economia mexicana y la norteame-
ricana. .

El segundo ejemplo que propongo es el de las maquilas, es-
toy de acuerdo que son muy importantes pero no son un
indicador del grado de integracion de las dos economias. En este
plano yo haria una distincidn entre maquila, por ejemplo, y la
industria de autopartes, porque la primera responde basicamen-
te a dos factores —Ila relacidn salario-productividad, y el proble-
ma de costos de transporte. Lo importante es que la maquila es
distinta hasta en sus implicaciones sociales como proyecto de
desarrollo nacional. Por otro lado, la maquila también ejempli-
fica cual ha sido el papel del Estado en el desarrollo del mercado
fronterizo, porque esta industria es producto de las decisiones
estatales de los dos paises. Creo que el Estado ha desempeiniado
un papel en este proceso y que lo seguird jugando.

Estoy de acuerdo con Rolando Cordera en que desde el pun-
to de vista politico no puede plantearse el tema como un proble-
ma de todo o nada: como ya decidimos inclinarnos hacia el nor-
te, entonces vamos a clausurar nuestras relaciones con el sur.
México es un pais de pertenencias miiltiples, tenemos que crecer
econdémicamente en América del Norte, pero somos un pais lati-
noamericano; también somos un pais de la Cuenca del Pacifico.
Insisto en que va a ser complicado negociar con los norteameri-
canos, puesto que ellos ya tienen acuerdos de libre comercio con
varios paises que van a afectar el acuerdo con México. Gabriel
menciono a Japén como una alternativa, pero el problema es
que los japoneses nunca han mostrado mucho interés en Méxi-
co, salvo como puerta de entrada para Estados -Unidos.
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JOSUE SAENZ

Los economistas viejos cuando ya no pueden con las matemati-
cas se vuelven politélogos, por eso voy a volver al tema de la po-
litica general. Estados Unidos ha tenido una actitud muy va-
riable hacia América Latina. A finales del siglo XIX y la primera
mitad de éste era imperialista, predominaba la politica del Desti-
no Manifiesto, del Gran Garrote, y la Diplomacia del Délar. En
los afios cuarenta y cincuenta Roosevelt inicié un cambio con su
politica del Buen Vecino, y luego siguid la Alianza para el Pro-
greso de Kennedy. El contenido real de estos dos programas no
fue tan importante como su contenido politico, que queria pro-
yectar una imagen de cooperacion para mejorar las relaciones
de Estados Unidos con América Latina. A finales de la década
de los ochenta hubo otro cambio, para mal, pues entre Reagan y
Bush lograron borrar todas las imagenes de cooperacion, sustitu-
yéndolas con la intervencion abierta en Nicaragua, Honduras y
Centroamérica, en general. Se desligitimo la posicion de Estados
Unidos como lider natural de esta area. Paraddjicamente, esto
crea una situacion muy dificil que nos presenta también la opor-
tunidad de tomar el liderazgo de la region, lanzando la iniciativa
de formacién de la comunidad econdmica norteamericana.

ADALBERTO GARCIiA ROCHA

Yo creo que al discutir un tratado de libre comercio debemos de-
finir si se van a negociar puntos adicionales a la liberalizacion,
porque, en rigor, un acuerdo de esta naturaleza persigue eliminar
instrumentos de control, no crearlos. Por ejemplo, debemos dis-
cutir si los instrumentos tributarios que utilizan ambos gobier-
nos estan dafiando nuestro progreso econdmico y si los debemos
_ eliminar. En ningiin sentido estamos discutiendo nuestra sobera-
nia. No-hay que abusar del argumento nacionalista. Ninguna so-
ciedad ha padecido la dependencia como Japén en la posguerra,
pero a pesar de su aniquilamiento, logrd recuperar su indepen-
dencia econdmica y politica. Me parece que nos subestimamos,
siempre que negociamos con Estados Unidos suponemos que
nos van a arruinar.

En cuanto a la integracion con América Latina quiero hacer
notar con cierto cinismo que todos los intentos que ha habido
han fracasado y que la tnica integracién que ha ocurrido se ha
desarrollado, de una forma muy perversa; porque todos los lati-
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noamericanos le quieren vender a Estados Unidos, y cada vez
hay mas latinoamericanos que hablan inglés. Sin embargo, es
cierto que tenemos que investigar el efecto de un tratado con Es-
tados Unidos sobre nuestras relacnones econdémicas con América
Latina.

JOSE ROMERO

No sé si esté bien planteada la pregunta de si habia una contradic-
cion entre negociar como pais, dado que hay diferentes grupos
de interés que se veran afectados por esta negociacion, mientras
que otros se veran beneficiados. Obviamente habra perdedores
y ganadores. La cosa es que las ganancias de los ganadores van
a superar las pérdidas por lo que nos conviene negociar como
bloque. En cuanto a la planeacion industrial, creo que como
empresarios es necesario llevar a cabo una planeacién a largo
plazo de lo que quieran hacer. Yo veo el peligro de que lo haga
el Estado, que no creo que tenga mejor.informacion que los in-
dustriales acerca de qué es rentable.

JAIME ZABLUDOVSKY

Quiero tratar de aclarar algunas de las cuestiones técnicas que
han surgido en esta parte de la sesidn, sobre todo, lo que se re-
fiere a la razon por la cual la inversion estd incorporada en el
acuerdo marco. El acuerdo sirve para facilitar el comercio y la
inversion, y es para consultar y ventilar problemas. Esto fue lo
que se firmo el ailo pasado. Con base en él, las dos partes deci-
dieron seleccionar los sectores que mas les interesaban para ha-
cer negociaciones sectoriales que afectaban no sélo el comercio,
sino también la inversion.

La propledad intelectual es una de las mayores preocupacio-
nes de los paises desarrollados, y concretamente de Estados Uni-
dos, y no solo en la negociacién bilateral, sino también en el
GATT. Este tema es uno en los que con mas insistencia esta pre-
sionando Estados Unidos. Existe el precedente de la lista 301,
en la que se incorpora a paises que violan, o que segun Estados
Unidos violan la propiedad intelectual y que son susceptibles de
recibir represalias comerciales. Por consiguiente, éste seria, se-
guramente, uno de los aspectos que Estados Unidos pondria en
la mesa de negociaciones, de la misma manera que México ten-
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dria interés en plantear el tema de los textiles y el acero. El he-
cho de que se-presenten estos asuntos en la mesa de negociacion
no quiere decir que se vayan a adoptar las normas de un pais en
el otro. Esto no se ha hecho a escondidas. Hay grupos de traba-
jo en el sector privado, y en distintas universidades, que han
participado en las reuniones de trabajo a proposito del significa-
do y alcance de la propiedad intelectual.

Respecto de la preocupacion expresada en cuanto a los efec-
tos negativos de un acuerdo de libre comercio sobre la politica
industrial, quiero retomar lo que dijo Adalberto Garcia Rocha.
En general, los acuerdos de libre comercio se reducen a eliminar
los aranceles y las barreras no arancelarias, la politica industrial
se ve afectada en la medida en que la politica comercial era posi-
tiva, para el desarrollo de la industria; pero México abusé de la
politica comercial y en algiin momento el proteccionismo enten-
dido como barreras arancelarias y no arancelarias, fue el instru-
mento por excelencia de la politica industrial, pero esta nocion
abarca muchos otros instrumentos obviamente.en la medida que
uno. hace acuerdos de libre comercio se reduce el campo. de ac-
cién de la politica comercial como un instrumento que obtiene
rentas de la proteccion, para inducir la industrializacion o la
proteccion de algunos sectores. Sin embargo, esto ocurre no
solo en la negociacidn bilateral, también en la multilateral. Pre-
cisamente uno de los objetivos del GATT es suprimir las barreras
al comercio entre los paises.

Una preocupacion-ya mas técnica que deber2 tomarse en
cuenta en las negociaciones es como. evitar que se extiendan las
preferencias o las concesiones arancelarias de cualquier acuerdo

"a terceros. El problema de las denominadas reglas de origen es
~ algido en la negociacion entre Canada y Estados Unidos; es de-
cir, es particularmente dificil y crucial definir si un producto es
canadiense o estadunidense; porque de ahi se desprende la libe-
ralizacion. -

Por ultimo, coincido con la preocupacidn general de la mesa
acerca de la necesidad de revisar los mecanismos de la integra-
cién latinoamericana, primero, hacer un diagnéstico, y luego,
tratar de impulsarla. -

JUAN GALLARDO

Quisiera agregar dos puntos que creo que pueden ayudar a defi-
nir el concepto de planeacién al que nos referiamos hace un mo-
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mento. De hecho en un mercado de capitales tan competido
como es actualmente el mercado internacional, hay dos elemen-
tos fundamentales; por un lado, el costo de capital, y por otro,
la seguridad del marco juridico en el que se ubica. Hoy en dia
México tiene uno de los costos de capital mas elevados a nivel
mundial, no solo por las tasas de interés real, sino también por
las expectativas de rentabilidad del capital de riesgo. Compara
desfavorablemente con la gran mayoria de los paises, incluso los
paises en desarrollo. Ese efecto, s6lo puede ser compensado con
escenarios de mas largo plazo para que los proyectos puedan ser
amortizados y sean rentables dentro de este concepto. Creo que
para compensar la desventaja competitiva es preciso un marco
juridico.

Por otro lado, se hablo aqui de que en una negociacion de
esta naturaleza necesariamente iba a haber ganadores y perde-
dores. Pero no-sera un juego de suma cero, porque en los ulti-
mos aflos México ha mostrado una gran capacidad de transfor-
macion y de ajuste a los cambios de las reglas generales. Para
resumir yo diria que las dos preocupaciones fundamentales, a
las que-tenemos que estar atentos son: primero, la competitivi-
dad en la atraccion de capitales y la necesidad de contar con un
marco juridico, y segundo, la capacidad para planear con antici-
pacioén los efectos del proceso. -

ANGEL CALDERON

Qusiera abundar sobre un punto importante que no ha recibido,
ami manera de ver, suficiente énfasis. Tiene que ver con lo que
decia Carlos Rico y esta relacionado con lo que se mencionaba
de la planeacion a largo plazo. Cuando Adalberto Garcia Rocha
decia que de alguna manera se pierde la posibilidad de utilizar
cierto tipo de instrumentos o de utilizarlos para fines ya acorda-
dos, o como decia Jaime Zabludovsky, el no poder utilizar la
politica comercial para fines de balanza de pagos, repercute so-
bre la politica industrial. El punto importante seria la confiabili-
dad, que en un momento dado necesita el sector privado para
disponer de una planeacion a largo plazo, que no cambien las
reglas del juego, cada dos o tres afios.

La pregunta seria si con este acuerdo puede haber mas gana-
dores que sin él. Si-sera benéfico para la politica industrial tener
0 no un marco juridico que reduzca la posibilidad de accion dis-
crecional del gobierno. Creo que implicitamente se esta dando
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por hecho que esta situacidn en la cual no existe este marco que
reduzca la discrecionalidad gubernamental para cambiar las re-
glas de la politica industrial en cualquier momento que lo juzgue
pertinente, provoca una cierta inconsistencia dindmica en la
posibilidad del sector privado de invertir. Quisiera mencionar
que me parece que en este punto con o sin acuerdo, es necesaria
una politica industrial un poco mas sensata. Francia en la CE,
y ahora Canad4, son paises que forman parte de un arreglo de
liberalizacidon comercial, y que también tienen una politica in-
dustrial; esto es, no hay ninguna razén para que sean incom-
patibles.

SOLEDAD LOAEZA

No me resta mas que hacer una pequeiia conclusion que rescate
los temas del debate. Creo que ha quedado claro que un acuerdo
de libre comercio puede ser un arreglo limitado. Se ha dicho en
las ultimas intervenciones que no es un juego de suma cero, fi-
nalmente, hay unos que ganan, otros pierden, pero ninguno en
términos absolutos. Hay que reflexionar al discutir la posibili-
dad de un acuerdo de libre comercio, la medida en que el comer-
cio responde a presiones del entorno internacional, que pueden
ir desde el acuerdo firmado entre Estados Unidos y Canada,
hasta la formacién de bloques comerciales en otras regiones, o
el desarrollo de los tigres de la Cuenca del Pacifico. Alternativa-
mente, en qué medida esto responde a una légica interna muy
sOlida y a necesidades de la propia economia mexicana que re-
quiere de presiones externas para elevar su competitividad en los
mercados internacionales.

Otra pregunta importante que se ha planteado se refiere a
la capacidad del acuerdo de libre comercio para resolver el ur-
gente problema de la inversion, que en este momento hace falta;
y en qué medida un acuerdo contribuye a sustentar un creci-
miento estable de largo plazo.

Por otro lado, creo que uno de los puntos 1mportantes que
quedd claro de esta primera discusion es que aun cuando el
acuerdo sea limitado y en principio politicamente neutro, es evi-
dentemente un instrumento que puede inducir la aceleracion de
procesos de integracion en areas comerciales distintas.

La discusion de esta.mafiana buscaba identificar los térmi-
nos del debate, discernir algunos puntos de la controversia, y
también unas referencias utiles para la reflexion en torno a las
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posibilidades de un acuerdo de libre comercio entre México y
Estados Unidos. En ese sentido es una reflexion sobre lo que
puede pasar mas que sobre lo que ya pasd. Les recuerdo que la
intencién del debate no era resolver, sino plantear los términos

de la discusion y que éste es s6lo uno de los muchos foros para
debatir todos estos aspectos.
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FRANCISCO GIL VILLEGAS

Francisco Gil Villegas’ article is an essay about the general state
of the relationship between Mexico and the United States during
1990. During that year, a good relationship between these two
neighboring countries was maintained, despite several incidents
that threatened the tendency towards cordiality. Among these
differences were the Mexican government’s rejection of the U.S.
invasion of Panama and increasing tension due to the illegal
drug trade and the tuna embargo. Francisco Gil characterizes
the bilateral relationship as one of ‘‘pragmatic cordiality’’ and
he points out that the events of 1990 prove that Mexico has re-
gained its ‘‘special relationship’’ with the United States.

FERNANDO LOZANO ASCENCIO

Fernando Lozano Ascencio offers a methodology for estimating
the volume of remittances that migrant Mexican workers sent to
Mexico from the United States in 1990. He also identifies the
main uses to which workers’ remittances were put in Mexico and
the economic and social impact they had, particularly in the re-
gions where migrant workers concentrate the most. Lozano
shows the increasing importance in volume of workers’ remit-
tances during the 1980s to the point that in 1990 they amounted
to almost 2 billion dollars (not including remittances through in-
formal channels). An indicator of the significance of this
amount is the fact public federal investment in 1990 in the 8
states where migrant workers concentrate the most was only 1.7
billion dollars. Lozano concludes his article by specifying the

main uses to which these remittances were put in these states in
1990.

[263]
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LORENZO MEYER

The author of this article traces the historic roots of Mexico’s
present administration’s search for closer ties with the United
States through a free trade agreement. The author demonstrates
that this is not the first time that the Mexican governing elite has
tried to use the relationship with the United States to consoli-
date domestic changes and promote foreign investment. Ever
since Mexico’s independence from Spain, the governing elite has
tried to find solutions to the country’s problems outside its bor-
ders. This search for foreign solutions was a constant in Mex-
ican history until the Cardenas administration considered that
complete economic independence of Mexico vis-a-vis the United
States was a neccesary condition for the country’s viability.
That was the beginning of the ‘‘Mexican miracle’’ which ended
with the foreign debt crisis in 1982. Due to the crisis, the Mexican
government decided to abandon the industrialization strategy
that was based on protecting the domestic ‘market. The author
concludes by noting that the route chosen by Mexico’s governing
elite which, as in the past, looks outside the country’s borders for
a solution to its problems, might well be costly as far as Mexico’s
hard won independence from the U.S. is concerned.

SERGIO AGUAYO

Sergio Aguayo’s article'is an analysis of the probable effects of.
a Free Trade Agreement with the United States on the Mexican
political system. It questions whether the FTA will help acceler-
ate the reform of the Mexican political system that began in the
past decade. The present administration has made it clear that
priority is to be given to economic reform. Aguayo bases his ar-
guments on the analytical categories set down by Theda Skopcol
in her book States and Social Revolutions, particularly the
emergence of and the role played by new social forces, the frag-
mentation and deterioration of the State’s bureaucratic agen-
cies, and the influence of the international system in this pro-
cess. The article is mainly concerned with the changes in the
system that sustained authoritarianism. The FTA plays an im-
portant part in the changes taking place in Mexico, for al-
though at first it may seem that the project was embarked upon
in an authoritarian manner without the consultation of public
opinion, Aguayo’s central idea is that in the medium and long
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run it will strengthen the forces of democracy. We seem to be
moving inexorably towards a more plural society in Mexico, in
an international atmosphere that encourages democracy.

CHARLES DORAN

Charles Doran discusses the internal and external factors that
have led Canada, the United States and Mexico towards the ne-
gotiation of a trilateral free trade area and its possible political
implications. Undoubtedly, North America is undergoing a crit-
ical process of restructuring its industry which has generated a
growing need for new investment in order to maintain its rate
of economic growth. The author points out the enormous po-
tential of an integrated North American market now that region-
alism is the apparent alternative to the complicated negotia-
tions involved in the multilateral system. Doran points out that
the real indicator of success of a trilateral free trade area should
be its impact on economic growth and increases in productivity,
and not on the creation of jobs. An advantage is also the greateest
economic and political clout to be gained by the formation of
this regional bloc which would allow the United States to regain
its leadership position. Among the predictions about the effects
of a NAFTA, Doran states that the most probable increase in
flows would be in capital from North to South, while labor
flows from South to North would probably remain unchanged.
Doran suggests that the political consequences of the trilateral
free trade area are largely unpredictable, and gives the example
that no one could have foreseen the revival of Quebec’s nationa-
lism due to the FTA of Canada with the U.S.

MURRAY SMITH

<In his article, Murray Smith considers some of the issues that
seem to be perplexing policymakers in setting the agenda and
procedures for the Mexico-U.S.-Canada Free Trade negotia-
tions and discusses the potential implications for North Americ-
an economic relations. In particular, he analyzes five possible
options available to the three North American countries to
structure a trilateral negotiation and possible agreement. These
options include a possible accession of Mexico to the Canada-
U.S. Free Trade Agreement with only minor adjustments to the
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existing agreement; a common core or umbrella free trade agree-
ment encompassing Mexico, the U.S. and Canada but with two
or possibly three separate bilateral agreements to accommodate
some distinctive bilateral issues and sensitivities; three parallel
bilaterals; two compatible bilaterals; and finally separate ar-
rangements. The analysis shows that the uncertainties about the
structure of the trilateral negotiations are complicated by
doubts concerning the outcome of the Uruguay Round of GATT
negotiations, which could have significant implications for the
North American negotiations. The author pinpoints the advan-
tages and disadvantages of each of the five options analyzed and
discusses how the existing Canada-U.S.-Free Trade Agreement
might be renegotiated if there is a separate Mexico-U.S. Agree-
ment.

GUSTAVO VEGA CANOVAS

Gustavo Vega Canovas examines some of the crucial issues that
will emerge in the negotiation of a North American Free Trade
Agreement (NAFTA). Specifically, he discusses the main con-
cerns and objectives of Mexico in a free trade agreement vis-a-
vis the United States since, according to Vega, a secure and
assured access to the U.S. market is the basic driving force of
the Mexican government in the negotiations. However, given
that it has already been decided to initiate trilateral negotia-
tions, he also addresses some of the key concessions that the
three countries will have to make in order to arrive at a mutually
satisfactory trilateral free trade agreement.

GILBERT WINHAM

Here, Gilbert Winham analyzes the role played by the negotia-
tion of a dispute settlement mechanism in the Canada-U.S. Free
Trade Agreement (FTA). Winham argues that dispute settlement
was among the most politically salient issues in the negotiation
of the free trade agreement and its prominence has continued
during the operation of the agreement. He specifically addresses
three particular questions of interest: first, why was dispute set-
tlement important in the Canada-U.S. FTA negotiation; second,
what mechanisms for dispute resolution were established in the
Agreement; and third, how are these mechanisms working out.
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Winham concludes y advisihg Mexico to negotiate a similar dis-
pute settlement mechanism in a North American Free Trade
Agreement.

CRAIG VANGRASSTEK

In his article, Craig VanGrasstek examines the influence of the
United States Congress in the ratification of the Uruguay
Round of GATT negotiations and therefore, how it can also af-
fect the end result of the Free Trade negotiations between Mexi-
co and the United States. His analysis is based on the experience
of the negotiation and ratification of the Tokyo Round Negotia-
tions and the United States-Canada Free Trade Agreement. The
author emphasizes that despite ‘‘Fast Track’’ authorization,
there will probably be a lot of give-and-take between the execu-
tive and legislative branches before the Uruguay Round Nego-
tiations are ratified.

HAROLD HONGJU KOH

Harold Koh’s article is based on a previous one in which he stud-
ies the legal markets of the United States-Canada Free Trade
Agreement. That analysis led him to accurately predict some of
the final results in the Canadian-American negotiations. In this
case, he examines three of the four legal markets that are in-
volved in the Mexico-United States-Canada negotiations. In the
case of the U.S. legal market, the author emphasizes the impor-
tance of the United States Congress, which will continue to great-
ly influence the negotiations and the terms of the agreement
itself, in spite of the ‘‘Fast Track’’ authority. Koh very briefly
reviews the Canadian and GATT legal markets, and concludes
by predicting which are the subjects that will be included in the
negotiations and in the agreement itself.

‘DAVID LEYTON-BROWN

In this article, David Leyton-Brown examines important aspects
of the free trade negotiations between Canada and the U.S.
That will aid in understanding what Mexico and Canada are
likely to obtain from the U.S. in the negotiation of a North
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American Free Trade Agreement. Leyton-Brown shows that a
prior knowledge of the objectives and the institutional struc-
tures within which the U.S. government will negotiate can help
Mexico and Canada to develop and follow proper negotiating
strategies as well as to set realistic goals from the start of the
negotiations.

APENDICE

The Yearbook’s Appendix is a report on a Round Table Confer-
ence entitled ‘“Mexico and North American Free Trade’’ spon-
sored by the International Studies Center at El Colegio de Méxi-
co and the University of California at San Diego’s Center for
U.S.-Mexico Studies. The Round Table was organized by Dr.
Soledad Loaeza, Director of the Center for Interhational Stud-
ies. The purpose of the meeting was to hold a discussion with
the participation of members of the government and personali-
ties from the business and academic worlds on the meaning and
possible implications of a free trade agreement involving Mexi-
co, the U.S. and Canada. The remarkable thing about the meet-
ing is that it afforded the opportunity for the main concerns of
academics, businessmen and civil servants to be aired at the mo-
ment the FTA was announced. The following questions were
raised during the discussion: What are the advantages in negotia-
ting agreements broader in scope than those that have already
been negotiated with the U.S.? What are the political problems
that further economic liberalization imply? What are Mexico’s
options in the international economy? How much would a trade
agreement serve to formalize phenomena that are already taking
place spontaneously? Is free trade an irreversible step towards
integration, and how will this limit Mexico’s possibilities for
seeking other trade partners? Particularly, how will this affect
Mexico’s relationship with Latin America? What will be the ef-
fect of a FTA on the formulation of industrial policy and what
will its impact be on foreign investment? Among the partici-
pants were Adolfo Aguilar Zinser, Angel Calderén, Wayne
Cornelius, Rolando Cordera, Jorge Dominguez, Juan Gallardo,
Adalberto Garcia Rocha, Soledad Loaeza, Patrick Low, Ale-
jandro Nadal, Mario Ojeda, Carlos Rico, José Romero, Josué
Sdenz, German Seijas, Gabriel Székely, Jaime Zabludovsky y
Jacobo Zaidenweber.
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