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Abstract

The purpose of this paper is to analyze the links between economic
liberalization, democratization and foreign policy using the Mexican
experience as a case study. The paper revolves around three major
concerns: a) the change in the role and place of foreign policy in the context
of an open economy and a democratic regime, compared with the previous
period of a closed economy and an authoritarian regime; b) the impact of
economic liberalization and democratization on the formulation, agenda and
orientation of foreign policy; c¢) the effects of the new economic, political
and social internal configuration on the international position of Mexico and
its negotiating capacity vis a vis the world. This work documents an
increase in the level of activity and interest shown by numerous social,
governmental and bureaucratic actors in foreign policy issues as a
consequence of economic openness and democratization of the political
regime, which leads towards a greater politization of the issue area. The
main argument is that the deficits in economic and social development,
democratic consolidation and governability, negatively affect the country’s
credibility and its negotiating capacity vis a vis the world.

Resumen

El propodsito de este ensayo es analizar los vinculos entre liberalizacion
econdmica, democratizacion y politica exterior a la luz de la experiencia de
México como caso de estudio. El texto gira en torno a tres grandes
preocupaciones: a) el cambio en el lugar y papel de la politica exterior en el
contexto de economia abierta y régimen democréatico comparado con el
periodo anterior de economia cerrada y régimen autoritario; b) los impactos
de la liberalizacibn econémica y la democratizacion sobre la formulacion, la
agenda y la orientacion de la politica exterior; c¢) los efectos de la nueva
configuraciéon econdmica, politica y social interna sobre la posicién
internacional de México y su capacidad de negociacion frente al exterior. El
trabajo documenta un aumento en el nivel de actividad e interés por parte
de numerosos actores sociales, gubernamentales y burocraticos en asuntos
de politica exterior, lo que apunta hacia una mayor politizacién del area. El
principal argumento es que los déficit en materia de desarrollo econOmico y
social, consolidacion democratica y gobernabilidad afectan de manera
negativa la credibilidad del pais y su capacidad de negociacion frente al
exterior.
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Introduccion

La politica exterior a debate

En el transcurso de los altimos tres lustros, México ha experimentado cambios
economicos y politicos profundos que coinciden con un periodo de grandes
transformaciones en el sistema internacional. El efecto acumulado ha sido un
mayor nivel de exposicion al mundo y una modificacion completa de los tres
condicionantes basicos de la politica exterior: el modelo de desarrollo, el tipo
de régimen y el contexto externo. Las nuevas circunstancias de economia
abierta, democratizacién y supremacia incuestionable de Estados Unidos en
un mundo cada vez mas interconectado obligan a una revision de las grandes
directrices de la diplomacia mexicana a la luz de las diversas opciones
estratégicas de México en el &mbito internacional frente a los retos del siglo
XXI.

Desde el proceso electoral del 2000, que condujo a la alternancia
politica, ha tenido lugar en forma intermitente un debate en los circulos
politicos, econdémicos y académicos mexicanos en torno a la necesidad de
adecuar las estrategias y los principios de la politica exterior a las nuevas
realidades nacionales e internacionales. Si bien la discusién publica se ha
centrado en temas especificos de la coyuntura diplomatica, deja entrever la
existencia de visiones estratégicas distintas, y en ciertos aspectos
contrapuestas, con respecto al gran proyecto nacional frente al exterior y la
persistencia de debilidades institucionales en una democracia en proceso de
consolidacion. Se trata de un debate aun incipiente después de quince afios
de apertura economica, de democratizacion del régimen politico y de intensa
emigracion a Estados Unidos, factores que han modificado significativamente
la base material, politica y social que daba sustento a la vision nacionalista,
defensiva y legalista de la diplomacia que dominé la mayor parte del siglo XX.

Durante décadas, México disefid su politica exterior sobre una base
nacionalista, de sesgo estatista y centralista, de su experiencia historica asi
como de la vecindad con Estados Unidos. Esta lectura respondia a las
necesidades de crecimiento de una economia mixta y cerrada y a los
requerimientos de legitimidad y estabilidad de un régimen politico
autoritario, presidencialista, de partido dominante y pluralismo limitado.
Durante los afios de la Guerra Fria, sirvié al doble propésito de apoyar las
demandas proteccionistas del modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones y aislar, en la medida de lo posible, la vida politica interna de
influencias o intervenciones del exterior. La particular configuracion y
estabilidad del sistema politico mexicano post-revolucionario y el importante
papel que desempefi6é la diplomacia de independencia relativa (en ocasiones
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mas retérica que real) con respecto a Estados Unidos como instrumento de
legitimacion interna, llevaron a que México exhibiera durante décadas una
politica exterior relativamente “estable y previsible™. Posteriormente,
durante la etapa de la llamada reforma estructural en los afios ochenta y
noventa, se introdujeron cambios notables en la politica exterior con una
marcada inclinacién econ6mica, una concentracion de la atencion en la
relacion con los paises desarrollados, una mayor colaboracion con Estados
Unidos y un creciente pragmatismo. La falta de sincronizacion entre los
procesos de liberalizacion econdmica y democratizacion abrié una brecha
entre los dos componentes béasicos de la politica exterior: el economico y el
politico. La aceptacion de las reglas de la interdependencia econdmica, el
pragmatismo y el acercamiento con Estados Unidos no empataban con la
interpretacion nacionalista tradicional de los principios de soberania estatal y
no intervencion, ni con la renuencia a participar en el juego de la seguridad
internacional y la accién humanitaria multilateral.

Actualmente, el comportamiento internacional de México oscila entre
estas dos visiones estratégicas heredadas, la del nacionalismo revolucionario y
la del pragmatismo econémico, y una tercera vision multilateralista y liberal?
centrada en la promocion democratica, sin un rumbo claro ni definiciones
precisas de los objetivos prioritarios que se propone alcanzar, tampoco de los
instrumentos para lograrlo. Los asuntos béasicos de las relaciones de México
con el exterior estan bajo discusion: ;Ampliar o acotar la apertura econémica
y comercial? ;Extender la integracion en América del Norte a los dmbitos
social y de seguridad? ;Aislar o apuntalar en el exterior la consolidacion de la
democracia y el crecimiento economico? (Diversificar relaciones y buscar
contrapesos o0 sumarse al creciente poder de Estados Unidos? ¢(Asumir
responsabilidades directas en los sistemas de seguridad internacional y
regional o mantenerse al margen? ;Apoyar o no la ampliacion de la autoridad
de organismos multilaterales en areas antes reservadas al dominio exclusivo
de los estados, como derechos humanos, justicia penal, medio ambiente,
entre otras? ;Mirar al norte, al sur o articular una insercion multiregional?

El propoésito de este ensayo es ofrecer una visién panoramica del perfil
de las bases internas de la politica exterior mexicana en los albores del siglo
XXI. El texto gira en torno a tres grandes preocupaciones: ;Cudl es el lugar y
papel de la politica exterior en el nuevo contexto de economia abierta y
régimen democratico? ;Cuales han sido los impactos de la liberalizacién
economica y la democratizacion sobre la politica exterior? ;Como afectan las

1 Alberto Van Klaveren, (1985), “México: principios y pragmatismo en la politica exterior”, en Heraldo Mufioz
(compilador), Las politicas exteriores latinoamericanas frente a la crisis, Buenos Aires: GEL, pp. 39.

% En este ensayo se distinguen dos tipos de multilateralismo, el tradicional y el liberal. EI primero enfatiza la defensa
de los intereses y derechos de los Estados-nacionales (soberania, no intervencion) como ejes rectores de la
arquitectura multilateral mientras que el segundo enfatiza la promocién de valores universales asociados a la defensa
de los derechos individuales.




Las bases internas de la politica exterior...

nuevas realidades econdmicas, politicas y sociales internas la posicién
internacional México y su capacidad de negociacion frente al exterior?

En la primera parte del ensayo se describen los elementos de
continuidad y cambio en el comportamiento internacional de México después
de la alternancia politica en el afio 2000. La segunda seccion analiza las
consecuencias de la liberalizacion econdmica para la politica exterior asi
como los alcances y limites del actual modelo econdmico. El tercer apartado
aborda las implicaciones del proceso de democratizacién sobre la formulacién
y la orientacion de la politica exterior. Se analizan dos aspectos: los cambios
en la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y en las bases
ideoldgicas del régimen politico. La seccion de conclusiones identifica la
agenda de desafios que las nuevas realidades internas plantean al pais en sus
relaciones con el mundo asi como el inventario de fortalezas y debilidades de
caracter interno que afectan, hoy en dia, la credibilidad y la capacidad de
negociacion de México frente al exterior. El argumento general del trabajo es
que los déficits en materia de desarrollo econémico y social, consolidacién
democratica y gobernabilidad afectan de manera negativa la credibilidad del
pais y su capacidad de negociacion frente al exterior.

Una mirada al presente: entre el cambio y la continuidad

La alternancia politica en el 2000 generd expectativas sobre una politica
exterior de apertura integral -econdémica y politica- al exterior. Se esperaba
que los avances en el proceso de democratizacion llevarian a que la politica
exterior transitara de una reforma de primera generacion enfocada en la
apertura econdmica y la asociaciéon comercial con América del Norte, a otra
de segunda generacion cuyo eje seria la apertura en el ambito politico a las
corrientes mundiales de internacionalizacion de la promocién de los derechos
humanos y la democracia. Desde la perspectiva del nuevo gobierno, el hecho
mismo de la alternancia abria una ventana de oportunidad: el pais contaba
con un “bono democratico” frente al exterior, es decir, con un capital politico
adicional proveniente de tener un gobierno electo democraticamente a traves
de un proceso electoral incuestionable, lo que le permitiria mejorar su
imagen, fortalecer su capacidad de negociacién para avanzar términos mas
favorables dentro del proceso de integracion en América del Norte, tener una
presencia mayor en foros internacionales y asumir nuevas responsabilidades.
¢Qué lineas de continuidad y ruptura se observan en la politica exterior
como resultado de la alternancia? El gobierno del PAN inaugurd un discurso
diplomético cuyo eje era la preeminencia de valores, como la defensa de la
democracia y los derechos humanos, sobre los principios de soberania estatal
exclusiva y no intervencion. Sin embargo, el nuevo discurso no se tradujo en
iniciativas encaminadas a revisar o modificar los principios constitucionales de
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la doctrina diplomatica tradicional. En palabras de Aguilar Zinser, uno de los
colaboradores cercanos del presidente Fox, se trataba de "una politica
exterior fiel a sus principios doctrinarios y a la vez acorde con los tiempos™?,
distinta del régimen anterior en dos aspectos: primero, por partir del
“reconocimiento del principio de soberanias compartidas en cinco temas de la
agenda internacional: derechos humanos, libertades politicas, preservacion
del medio ambiente, promocién del desarrollo, lucha contra el narcotrafico y
el crimen organizado™; y, segundo, por abrir el proceso de toma de decisiones
a la participacion de los partidos de oposicion a través del Congreso, los
gobiernos estatales y las organizaciones no gubernamentales.

Un aspecto donde se observan cambios es en la concepcion oficial de la
vinculacién entre politica interna y politica exterior. En particular, resalta el
nuevo lugar y papel que el gobierno de Fox le asigna a la politica exterior
desde la Optica de los requerimientos de una democracia en proceso de
consolidacion y construccion institucional: anclar el cambio interno en el
exterior. En la logica del régimen politico anterior las prioridades eran otras —
estabilidad y unidad nacional— y la politica exterior desempefiaba la doble
tarea de promover el desarrollo econémico y servir de dique frente a las
interferencias externas. En el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006 se
anuncié que la politica exterior jugaria un papel central en el nuevo proyecto
gubernamental, a saber, el apuntalamiento y anclaje de las reformas
democréticas internas a través de la adopcién de compromisos fuertes con los
instrumentos internacionales de defensa de los derechos humanos vy
promocion democrética.

La administracién de Fox inicié planteando un ambicioso proyecto de
politica exterior en torno a seis objetivos definidos expresamente por el
presidente en su primer informe de gobierno:* a) proyectar al mundo una
nueva vision de México como un pais democratico, plural, tolerante y seguro;
b) promover y fortalecer los derechos humanos y la democracia en el exterior
y armonizar los mecanismos nacionales de proteccion de los derechos
humanos con los estandares internacionales; c) construir una relacién
estratégica estrecha y profunda con América del Norte, en particular con
Estados Unidos, basada en la articulacién de valores e intereses compartidos
de largo plazo; d) fortalecer la capacidad para defender los derechos de los
mexicanos en el extranjero; e) impulsar la presencia de México en foros y
organismos multilaterales para asegurar su participacion en la definicién de
las reglas del nuevo sistema internacional; f) ampliar los mecanismos de
promocién comercial y cooperacion econdmica. Varios de estos objetivos
como la asertividad multilateral y la promocion de derechos humanos rompian

8 Aguilar Zinser Adolfo, “Politica Exterior”, Reforma, 22 de septiembre de 2002.

4 Presidencia de la Republica, Primer Informe de Gobierno, 2001; Véanse también los planteamientos del primer
Secretario de Relaciones Exteriores de la administracion Fox en: Castafieda Jorge G., “Los ejes de la politica exterior
de México”, Nexos, Nim. 288, diciembre de 2001, pp. 66-74.




Las bases internas de la politica exterior...

con la estrategia de politica exterior de los afios ochenta y noventa, mientras
que otros como el acercamiento con Estados Unidos y la apertura econdémica
apuntaban hacia su continuidad y profundizacion.

En el proyecto inicial de promocién de la imagen de México en el
mundo, se buscé que la difusién cultural jugara un papel central con la
creacion del Instituto de México y de la Unidad de Asuntos Culturales. Por su
parte, el presidente Fox desplegd una intensa actividad diplomatica
particularmente al inicio de su administracion. Durante los cinco meses entre
su eleccion y el cambio de poderes, Fox sali6 en nueve ocasiones al
extranjero, visito 18 paises y entablé didlogo con jefes de Estado y gobierno,
empresarios, partidos y organizaciones no gubernamentales. Una explicacion
hipotética del activismo diplomatico de Fox como presidente electo era que
buscaba ampliar sus bases de apoyo en el exterior ante el inminente escenario
de un inicio de gestion sin mayoria en el Congreso pero con una amplia agenda
de reformas en todos los ambitos. En 2001, Fox llevd a cabo 30 visitas
oficiales al exterior, cifra récord en la historia diplomatica del pais. Sin
embargo, el nimero de visitas presidenciales se redujo a niveles de actividad
similares a los de otros presidentes con 16 viajes en 2002, 11 en 2003 y 16 en
2004. Mexico también se ofreci6 como sede de diversas reuniones
internacionales como la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para
el Desarrollo en Monterrey (marzo de 2002), la X Reunion Cumbre de APEC en
Los Cabos (octubre de 2002), la V Conferencia Ministerial de la OMC en
Cancun (septiembre de 2003) y la Conferencia Especial sobre Seguridad
Hemisférica (octubre de 2003).

En materia de derechos humanos se rompié con la reticencia de
gobiernos anteriores a aceptar la jurisdiccion plena de los mecanismos
multilaterales de monitoreo y promocién. Se adoptaron acciones como la
suscripcion de un Acuerdo de Cooperacion Técnica con la Alta Comisionada de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (diciembre de 2000), el
establecimiento de una oficina especial para supervisar la ejecucion de dicho
acuerdo y los avances en la materia en México (julio de 2002), la creacion de
dos nuevas subsecretarias en la SRE (de Temas Globales y de Derechos
Humanos y Democracia) para dar seguimiento puntual a estos temas, y la
adhesion y solicitud de ratificacion de varios instrumentos internacionales de
proteccion a los derechos humanos o de derecho internacional humanitario,
en particular, del Estatuto de la Corte Penal Internacional.® También se apoyé
abiertamente la suscripcion de clausulas democraticas en organismos

% De acuerdo con los Informes de Labores de la SRE correspondientes a 2001, 2002 y 2003, entre diciembre de 2000
y agosto de 2003, el Ejecutivo Federal presentd para ratificacion del Senado de la Republica 92 instrumentos
internacionales -37 en materia de derechos humanos-, de los cuales 70 fueron ratificados, 26 de ellos sobre derechos
humanos. Entre estos destacan el reconocimiento de la competencia del Comité contra la Tortura de la Convencién
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes, la Convencién Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas, la Convencién sobre la Imprescriptibilidad de los Crimenes de Guerra y Lesa
Humanidad, entre otros.
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internacionales, como la Declaracién de Québec en el marco de la Tercera
Cumbre de las Américas (abril de 2001) y la Carta Democratica Interamericana
adoptada por la Asamblea General Extraordinaria de la OEA en Lima, Pera
(septiembre de 2001). El caso mas visible del nuevo énfasis en la defensa de
los derechos humanos fue el cambio de posicion frente a Cuba. A pesar del
alto costo en términos del escalamiento de las tensiones diplomaticas con
Cuba y del desacuerdo explicito por parte de los partidos de oposicion en el
Congreso, el gobierno mexicano voté reiteradamente en 2002, 2003 y 2004 a
favor de las resoluciones en el seno de la Comision de Derechos Humanos de la
ONU solicitando al gobierno de Castro permitir la visita de un relator especial
para analizar presuntas violaciones a los derechos humanos en ese pais. La
participacion mas activa y decidida en estos ambitos implicaria situaciones
politicas internas hasta antes desconocidas para México: un grado mayor de
politizacion de los temas de politica exterior y la internacionalizacion de
algunos asuntos de politica interna.®

Con respecto a la busqueda de una relacidén estratégica profunda y
estrecha con América del Norte, durante su primera visita, como presidente
electo, a Canada y Estados Unidos, Fox propuso a sus socios comerciales
acercar el esquema original del TLCAN al modelo europeo de integracion a
través de la adopcion mecanismos de financiamiento al desarrollo en México y
la flexibilizacién de los controles a la migracién para la regularizacion gradual
del mercado laboral entre los tres paises. La profundizacién de la integracion
de América del Norte era vista como la puerta de acceso al resto del mundo,
como el instrumento clave para lograr un mejor posicionamiento del pais en
América Latina, Europa y Asia. En sus mdltiples viajes, Fox envi6
repetidamente el mensaje de que "el TLCAN no aleja a México del mundo sino
que lo convierte en un espacio privilegiado para la inversion y el comercio
mundiales y por tanto en un eslabon indispensable de los procesos de
integracion latinoamericana”’. La propuesta inicial de Fox tuvo una fria
recepcion por parte de Canada y Estados Unidos,’ de forma tal que el proceso
de integracion en América del Norte continué estancado y moviéndose a
velocidades distintas sobre bases estrictamente bilaterales. En realidad, la
relacion trilateral no recibiria ningdn impulso especial sino hasta marzo de
2005, cuando los gobernantes de los tres paises adoptaron la Alianza para la
Seguridad y Prosperidad de América del Norte (ASPAN) durante la reunion
cumbre de Waco, Texas.

® El caso més ilustrativo es el enfrentamiento diplomético entre México y Cuba que se suscitd por la deportacién del
empresario Carlos Ahumada, presunto implicado en fraudes contra el gobierno del D.F., por parte de las autoridades
cubanas en 2004, y su estrecha vinculacién con el conflicto politico interno del PAN y el PRI con el PRD en torno al
posible desafuero de Andrés Manuel Lopez Obrador, Jefe de Gobierno del DF y eventual candidato presidencial en
2006.

" Para un anlisis de los obstaculos en Canada y Estados Unidos a la idea de profundizar la regionalizacién de
América del Norte, véase:. Starr Pamela K y. Ayon David R, “El interludio Castafieda y el suefio de América del
Norte”, en Fernadez de Castro Rafael, coordinador, En la frontera del imperio, México, D.F.: Ariel/ltam, 2003, pp.
121-135.
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Frente a Estados Unidos, dos aspectos resultan novedosos: primero, la
decision de la administracion Fox de poner al centro de la agenda un tema tan
complejo y sensible para la politica interna de los dos paises, como el de la
migracion y, segundo, la idea de dejar atras el manejo segmentado de la
relacion bilateral para adoptar como estrategia de negociacion la vinculacion
explicita de los temas de comercio, migracion, desarrollo y seguridad. El
gobierno orient6 sus esfuerzos hacia la busqueda de un amplio acuerdo
bilateral con Estados Unidos en materia de migracion que permitiera avanzar
en cinco puntos: a) la regularizacion de los mexicanos sin documentos
residentes en ese pais; b) el establecimiento de un programa de trabajadores
temporales; c) la ampliacion de las cuotas nacionales para la migracion legal
dentro de los esquemas de visas existentes; d) la adopcion de programas de
cooperacion fronteriza para mejorar las condiciones de seguridad en la zona;
y e) el disefio de proyectos de inversién para el desarrollo de las zonas
marginadas en México expulsoras de mano de obra. La iniciativa mexicana
parecio prosperar en los primeros seis meses del 2001: en febrero, en la
primera reunion presidencial entre Fox y Bush, se anunci6 el compromiso de
iniciar conversaciones sobre migracién; en abril, se llevd a cabo la primera
reunion de los grupos intersecretariales de los dos paises para conducir las
negociaciones; y en septiembre, se lanzd la propuesta bilateral “Sociedad
para la Prosperidad” encaminada a promover la cooperacion econdmica
bilateral a través del acercamiento entre los sectores privados de los dos
paises. Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 cancelaron
cualquier posibilidad que hubiera podido existir de concretar un acuerdo
migratorio de caracter integral dejando como Unica opcion viable para México
seguir de cerca y tratar de influir en las iniciativas unilaterales de reforma a
las leyes migratorias en el Congreso estadounidense mas cercanas a Sus
intereses. A partir de entonces, México perdio la iniciativa y la dindmica de la
relacion bilateral quedé subordinada por completo a las nuevas prioridades de
seguridad de Estados Unidos. Los unicos temas en los que avanzaria la
cooperacion bilateral serian los de seguridad en respuesta a las nuevas
condiciones generadas por los atentados terroristas. En marzo de 2002 se
firmd el esquema mas amplio de cooperacion fronteriza en la historia de la
relacion bilateral: el Plan de Accién de la Asociacidn Fronteriza entre México y
Estados Unidos.

En cuanto al propésito de fortalecer la capacidad de promover y
defender los derechos de los mexicanos en el extranjero, ademas de las
gestiones para negociar un acuerdo migratorio integral con Estados Unidos, el
gobierno de Fox adopté una serie de medidas e iniciativas entre las que
destacan: la creacion del Instituto de los Mexicanos en el Exterior (IME), la
promocion en el Congreso de los mecanismos legales para ejercer el derecho
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al voto a distancia,® la campafia para extender la matricula consular como
identificacion oficial de los mexicanos en Estados Unidos y el recurso juridico
a la Corte Internacional de Justicia para hacer valer los derechos de
proteccién consular de los ciudadanos mexicanos sentenciados a muerte en
Estados Unidos.

Con la finalidad de tener una participacién activa y decidida en los
foros multilaterales para influir en el proceso de redefinicion de las reglas del
juego internacional, se promovieron candidaturas mexicanas en distintos
organismos internacionales. Dado que el caso paradigmatico era la reforma de
Naciones Unidas, en especial el asunto de la ampliacion del Consejo de
Seguridad, se decidi6 gestionar la candidatura mexicana para ocupar un
asiento como miembro no permanente de dicho 6rgano en representacion de
América Latina para el periodo 2002-2003. Se traté de una decisién que
rompia con la actitud tradicional de evitar participar en dicho 6rgano a fin de
no verse involucrado directamente en temas espinosos de la agenda
internacional que pudieran llevar a una situacién de tension explicita y
abierta con Estados Unidos. Asimismo, en varias ocasiones y foros diversos,
tanto el Canciller Castafieda como su sucesor Ernesto Derbez, propusieron
ante la opinién publica y circulos atentos que, en Naciones Unidas, se
discutiera la posibilidad de que México participara en operaciones de
mantenimiento de paz en el hemisferio, siempre y cuando se tratara de un
papel no militar y en condiciones donde hubiera intereses directos en juego.
El argumento oficial a favor de esta propuesta era doble. Por un lado, México
debia asumir las responsabilidades internacionales acordes con su tamafio y
prestigio internacional asi como con el nivel de sus aportaciones financieras a
Naciones Unidas. Por el otro, si México queria tener credibilidad y capacidad
de negociacion para influir realmente en la redefinicion de las reglas del
juego internacional, debia estar dispuesto a asumir las mismas
responsabilidades practicas que otros paises en cuestiones de seguridad.

El dltimo propésito del proyecto diplomatico del gobierno de la
alternancia —la ampliacion de la promocion comercial y la cooperacion
economica— representaba una fuerte continuidad con el pasado inmediato. La
idea era avanzar en el posicionamiento de la economia mexicana en el mundo
aprovechando la situacién estratégica de México como el Unico pais de
desarrollo medio que contaba simultdneamente con acuerdos comerciales con
los dos polos de la economia mundial: la Unién Europea y América del Norte.
No se trataba de una vision novedosa sino de un planteamiento que retomaba
la nocién de México como puente, pais bisagra o de pertenencias multiples
por su ubicacion geopolitica, como area de confluencia entre regiones y
grupos de paises diversos. Durante los primeros cuatro afios de la
administracion de Fox, se ampli6 el legado de acuerdos de comercio e

8 Finalmente, en 2005 se aprobé la legislacién que permite el voto por correo de los mexicanos que se encuetren fuera
del pais en las elecciones presidenciales.
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inversion, aunque a un ritmo menor que en el gobierno anterior. En el 2001
entraron en vigor los tratados de libre comercio con los paises
centroamericanos del Triangulo del Norte y con la Asociacion Europea de Libre
Comercio. Ese mismo afio, como resultado de la visita del presidente Fox a
Japon en junio, se reactivaron las negociaciones comerciales iniciadas en 1998
y, en septiembre de 2004, se logré la firma del Acuerdo de Asociacion
Econdmica entre México y Japén. En julio de 2002 se suscribio el Acuerdo de
Complementacion Econdémica 54, con el compromiso de lograr, mediante
negociaciones periodicas, una zona de libre comercio entre Meéxico y
MERCOSUR. Con base en este acuerdo se suscribio un TLC con Uruguay en
noviembre de 2003. En lo que respecta a Centroamérica, ademas de la
apertura comercial, se anuncié un nuevo esquema de cooperacion para el
desarrollo regional, el Plan Puebla-Panamd, que abarcaba los estados del sur
de México y el conjunto de paises centroamericanos. A diferencia de los
programas de los afios ochenta, no era propésito del PPP servir de contrapeso
a las politicas de Estados Unidos sino mejorar la imagen de México entre los
paises de la region y atemperar los serios problemas de seguridad y migracién
en la frontera sur ° a través de un mecanismo que facilitara la canalizacion de
recursos internacionales para el desarrollo hacia la region. En la practica, el
PPP no paso6 de ser un documento formal sin compromisos financieros reales
por parte de México que enfrentd fuerte oposicibn por parte de
organizaciones no gubernamentales.

¢Cuales han sido los resultados del ambicioso proyecto de politica
exterior del gobierno de la alternancia? El giro hacia una diplomacia
multilateral de corte liberal propuesto por el gobierno de Fox junto con su
iniciativa de profundizar la integracion de América del Norte y construir una
relacion estratégica con Estados Unidos, no logré los resultados esperados y
en ciertos ambitos derivé en francos retrocesos. En cuanto a la proyeccion al
mundo de una nueva vision de México, la incapacidad gubernamental para
contener los problemas crénicos de incertidumbre juridica, inseguridad
publica, crimen organizado, narcotrafico, contaminacion ambiental asi como
los escandalos de corrupcién y algunos hechos de violencia como los
asesinatos de mujeres en Ciudad Juarez y de periodistas en el norte del pais,
derivaron en un deterioro de la imagen del pais en el exterior. En materia de
derechos humanos hubo avances muy importantes, como la ratificacion del
Estatuto de la Corte Penal Internacional y la apertura a la supervision
internacional de la situacién nacional, pero la persistencia de serios rezagos
normativos, juridicos e institucionales en el sistema de administracién de
justicia, obstaculizaria mejoras sustantivas en las practicas de los aparatos

® Segun cifras del Instituto Nacional de Migracion, en 1999 alrededor de 125,000 centroamericanos fueron
deportados. En 2004 esa cifra se elevd a 204,207, un incremento de 63% en cinco afios. Por otra parte, 44.3% de los
deportados por México son nacionales guatemaltecos, 34.6% son hondurefios, 16.7% son salvadorefios y 1.1%,
nicaraglienses. México, Secretaria de Gobernacion, Instituto Nacional de Migracion, Eventos de rechazos,
aseguramientos y devoluciones, www.inami.gob.mx/paginas/estadisticas/enedic04/rechazos.mht, (junio, 2005).
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policiacos y judiciales y en los procesos legales en contra de supuestos
responsables de actos de tortura, desaparicion de personas o asesinatos.
Ademas, disputas burocréaticas y restricciones presupuestales desarticularon la
estructura institucional creada en la SRE para impulsar la promocion de los
derechos humanos en el exterior y fortalecer las instancias nacionales de
vigilancia y defensa de los derechos humanos a través de compromisos legales
y enlaces institucionales con instrumentos y organismos internacionales. En
cuanto al impulso a la participacion en foros multilaterales, de acuerdo con el
Canciller Derbez,® México fue muy activo en la blsqueda de posiciones en
organismos internacionales. Sin embargo, los resultados son cuestionables. Por
un lado, México ha perdido el 22% de las 78 candidaturas que presentd entre
2001 y 2005, incluyendo la primera candidatura mexicana a la Secretaria
General de la OEA. Por el otro, en varios casos durante los procesos de
postulacion y busqueda de apoyos para las candidaturas mexicanas se incurrio
en costos diplométicos relativamente altos por la falta de coordinacion o
consulta con paises cercanos,™ y en conflictos politicos internos por la falta
de acuerdo en el gabinete sobre el candidato a postular.

El proyecto de construir una relacion estratégica con Estados Unidos
encontré sus limites reales en la serie de incidentes y tensiones diplomaticas
entre ambos paises que vienen ocurriendo desde fines de 2001.2 La
experiencia de 2002 a 2005 no solo indica que existen fuertes resistencias en
ambos paises a la idea de una comunidad de América del Norte, sino también
que los mecanismos institucionales de dialogo y concertacién existentes son
insuficientes para canalizar las diferencias, neutralizar los conflictos, dar
estabilidad a la cooperacion bilateral y aumentar la confianza mutua. Los
principales obstaculos internos en México a la consolidacion de una relacion
de cooperacion estrecha y amplia con Estados Unidos son de dos tipos:
institucionales y politicos. Las debilidades institucionales y la corrupcion del

19 Comparecencia del Secretario de Relaciones Exteriores ante la Segunda Comisién de la Comisién Permanente de
la Camara de Senadores, 14 de junio de 2005.

! Tal fue el caso de la sorpresiva postulacién de México en el Consejo de Seguridad de la ONU en 2001 que gener
desconcierto entre los paises del Caribe, quienes venian apoyando la candidatura de Republica Dominicana. Otro
caso similar fueron las tensiones que se generaron con Chile por la postulacion de México a la Secretaria General de
la OEA en 2004 sin consultas previas.

12 Entre las numerosas fricciones bilaterales del periodo resaltan las siguientes: la controversia suscitada en 2002 por
el reclamo estadounidense a México para el pago del adeudo en las entregas de agua, segin lo estipulado en el
Tratado Internacional Relativo al Aprovechamiento de las Aguas de 1944, a causa de la sequia prolongada del lado
mexicano; las diferencias por la posicion de México con respecto a Irak en el Consejo de Seguridad durante 2002 y
2003; las divergencias por el retiro de México del Tratado de Asistencia Reciproca (TIAR) y durante la Conferencia
Especial de Seguridad Hemisférica de octubre de 2003 con respecto a la concepcidn de seguridad regional; los
desacuerdos por la aplicacion de la pena de muerte a ciudadanos mexicanos en Estados Unidos y la decision de
México de demandar a Estados Unidos ante la Corte Internacional de Justicia; las fricciones por las criticas de
funcionarios estadounidenses y del embajador Garza a causa de las condiciones de inseguridad, trafico de drogas y
corrupcion en México y las advertencias turisticas emitidas por el Departamento de Estado en 2005 alertando sobre la
criminalidad en ciudades fronterizas y zonas turisticas en México; los desencuentros, en mayo y junio de 2005, con la
comunidad afro americana por supuestas declaraciones y decisiones racistas por parte del presidente Fox y su
gobierno.
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sistema judicial han llevado, entre otras cosas, al deterioro de la seguridad
publica, violencia criminal en la frontera, narcotrafico y medio ambiente,
motivo de preocupacion y de fuertes criticas hacia México en Estados Unidos.
En cuanto a los obstaculos de caracter politico, en momentos de alta
competencia electoral a nivel interno, como el afio 2003, tanto los actores
gubernamentales como los partidos de oposicion tienden a recurrir al uso de
las banderas del nacionalismo mexicano a fin de canjearse mas apoyos. En
Estados Unidos tampoco existen condiciones internas favorables para un
acercamiento mayor con México: el temor a nuevos ataques terroristas ha
aumentado la oposicion a la flexibilizacion de la politica migratoria y la
situacion de los mexicanos indocumentados se ha deteriorado como resultado
de las nuevas medidas de seguridad y la movilizacion de grupos organizados en
ese pais que exigen un aumento de la vigilancia fronteriza y de los controles
migratorios.

A cinco afios de gobierno, en materia de politica exterior al igual que
en otros ambitos, prevalece una situacion de paralisis y confusion estratégica.
Las grandes iniciativas diplomaticas del actual gobierno se encuentran
estancadas, a la deriva o seriamente cuestionadas. En la practica, ademas de
las dificiles condiciones internacionales de seguridad y unilateralismo, no se
conté con las bases politicas y la capacidad institucional necesarias para
traducir los grandes planteamientos estratégicos en iniciativas consistentes de
politica exterior. Varios temas de la agenda diplomatica propuestos por la
actual administracion generaron opiniones encontradas entre los sectores
econdmicos y las distintas fuerzas politicas. La falta de acuerdos internos, la
ausencia de mayorias amplias en el Congreso, las fuertes disputas inter-
burocraticas por la escasez de recursos publicos, los conflictos politicos al
interior de la coalicion gobernante los problemas de liderazgo y la
descoordinacion que caracteriza la actual gestion gubernamental, explican en
parte las dificultades para que los grandes lineamientos de politica exterior
anunciados por el gobierno de la alternancia pudieran avanzar.

Asimismo, la amplitud de la agenda de politica exterior propuesta
planteaba un reto enorme de coordinacion entre los distintos actores con
influencia y autoridad en la conduccion de las relaciones con el exterior. La
diversidad de ejes estratégicos también generd dificultades intrinsecas para
hacer compatibles las distintas lineas y niveles de accion. ;Cémo conciliar la
profundizacion de la integraciéon en América del Norte con la reactivacion de
la participacién en foros multilaterales? ;Como hacer compatible la busqueda
de un acuerdo migratorio integral con Estados Unidos y asumir compromisos
creibles para ejercer un control mayor y mas eficaz de las fronteras con el
proyecto de construir redes de inter-conectividad fisica con Centroamérica en
el marco del PPP? El logro de equilibrios requeria de ciertas condiciones
politicas necesarias, como la existencia de un alto nivel de cohesion al
interior del equipo gobernante o, en su defecto, del despliegue de un
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esfuerzo de liderazgo, coordinacion, y gestion politica consistente por parte
del Poder Ejecutivo. Dado que ninguna de estas condiciones se cumplié
cabalmente, el disefio estratégico original se tradujo en la sucesién de una
multiplicidad de iniciativas inconexas y en una politica exterior inconsistente
y voluble que no ha alcanzado el punto de equilibrio.

Una de las consecuencias mas importantes del proceso de
democratizacion sobre la politica exterior ha sido la reducciéon del margen de
predictibilidad y el aumento de las dificultades para generar acuerdos basicos
que permitan definir objetivos e instrumentar estrategias. La politica exterior
se ha tornado mas incierta y menos previsible ante la pluralidad de actores e
intereses que influyen en su conduccién y la posibilidad de alternancias en el
poder de diferente signo politico. Sin embargo, el problema de fondo no es la
incertidumbre politica consubstancial al juego democratico ni las dificultades
para lograr unidad de propdésito en un sistema multipartidista y altamente
competido. La experiencia de las democracias consolidadas muestra que la
pluralidad interna o las diferencias entre los poderes Ejecutivo y el Legislativo
pueden ser instrumentos eficaces de negociacion en el exterior. El problema
fundamental es otro y esta relacionado con la baja la calidad y precariedad de
las instituciones y estructuras democraticas en México, en particular, con la
ausencia de un verdadero estado de derecho. En México persisten serios
déficits institucionales y de gobernabilidad que generan &reas de
vulnerabilidad frente al exterior y debilitan las bases internas necesarias para
el despliegue de una diplomacia activa, consistente y creible. Mientras
persistan los rezagos en el ambito de la seguridad publica y la certidumbre
juridica sera dificil que el supuesto bono democratico pueda canjearse por
beneficios econdémicos concretos para México. Para la inversion y los
capitales, las elecciones limpias no son condicién suficiente de certidumbre.
Quiza la formula sea precisamente la contraria a la sugerida por Fox: anclar la
credibilidad y reposicionar a México en el mundo sobre bases solidas.

Alcances y limites del modelo de apertura econémica

El paso de una economia mixta y cerrada a otra de libre mercado y abierta,
producto de las reformas econdémicas de desregulacién, privatizacion,
apertura comercial y promocion de la inversion extranjera de los afios ochenta
y noventa, ha tenido como corolario el aumento de la importancia de las
condiciones econdmicas externas sobre el crecimiento y la estabilidad de la
economia nacional. Desde mediados de los ochenta, el grado de apertura de
la economia mexicana se incrementé en forma considerable: la suma del
comercio internacional a precios constantes pasé de menos de 20% del PIB en
los afios anteriores, a un nivel equivalente a 76.1% en 2004.* En forma

13 \/ease: Banco de México, Informe Anual 2004.
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paralela se registr6 un aumento significativo en la importancia de la inversién
extranjera directa (IED) como proporcion del PIB de menos 1% a finales de los
afios ochenta, a cerca de 4.5% en 2001 y, a 2.5%, en 2004. El punto relevante
es que durante el periodo 1994-2004, la IED mantuvo un peso promedio
superior al 2.5% en el PIB y jugd un papel importante como fuente de
financiamiento macroeconémico. Lo mismo ha sucedido con otros flujos del
exterior, como el turismo internacional y las remesas, cuya participacion en el
PIB y en la balanza de pagos ha venido creciendo. En 2004, las remesas
ascendieron a 16.6 mil millones de ddlares, monto equivalente a 78% del valor
de las exportaciones de petroleo crudo, asi como a 2.5 puntos porcentuales
del PIB. Tan solo cuatro afos antes, en 2000, las remesas ascendian a 6.6 mil
millones de dolares y representaban el 45% de las exportaciones petroleras y
el 1.1% del PIB.*

¢Cual es el saldo del modelo de apertura econémica? ;Se encuentra hoy
México en una mejor posicion en la economia mundial que quince afios atras?
En conjunto, el balance arroja un saldo positivo: la mayor integracion de la
economia mexicana a los mercados internacionales ha generado ganancias
importantes en términos de un crecimiento sin precedentes del sector
exportador, de los flujos de inversion extranjera y del posicionamiento
internacional de la economia mexicana. El pais logré6 romper con el circulo de
inestabilidad macroeconémica de los afios setenta y ochenta e insertarse con
éxito en las corrientes del comercio mundial a través de la construccion de
una extensa red de acuerdos comerciales que lo conectan con los diversos
centros de la economia internacional. Sin embargo, México no ha logrado
concretar un circulo virtuoso de crecimiento sostenido y equilibrado ni
consolidar las bases internas necesarias para enfrentar con éxito los
crecientes retos de competitividad en los mercados internacionales por la
incorporacion de nuevos competidores con ventajas comparativas similares y
un amplio potencial exportador. Hay signos recientes de pérdida de
competitividad del aparato productivo y de deterioro en el ambiente
econdmico.

Son varios los factores internos que han inhibido las posibilidades de
desarrollo del pais. Primero, los rezagos en materia de infraestructura,
educacion® y condiciones laborales erosionan la capacidad de las empresas
mexicanas para competir por inversion y mercados, tanto a nivel internacional
como nacional. Segundo, las deficiencias de caracter institucional
relacionadas con un estado de derecho precario y un sistema judicial débil

http://www.banxico.org.mx/gPublicaciones/InformeAnual/Informes/2000/InformeAnual2004.PDF

14 Datos elaborados con base en Banco de México, Informes Anuales 2001 y 2004, Apéndices Estadisticos Cuadro A
62 “Ingreso por Remesas Familiares, 1997-2001” y Cuadro A 62 “Ingresos por Remesas familiares, 2000-2004”.

1% Seguin el estudio internacional del Program for Internacional Student Assesment (PISA-Programa Internacional de
Evaluacion de Estudiantes) el nivel educativo de los mexicanos no sélo es sustancialmente menor al de los paises de
la OCDE sino que se por debajo de los estandares promedio a nivel mundial y de otros paises de desarrollo similar
como Corea y Tailandia.
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generan un ambiente de incertidumbre juridica e inseguridad que eleva los
costos de transaccion para las empresas e inhibe la inversién. Tercero, el
patrén y los ritmos de la apertura econdmica no han permitido que las
ganancias del buen desempefio del sector exportador se distribuyan en forma
equitativa entre los distintos sectores y regiones del pais. Por tanto, persisten
serios problemas de pobreza y desigualdad social, lo que ha dado lugar a que
importantes sectores de la poblacion cuestionen el proceso de apertura y la
estrategia de liberalizacion de los dltimos quince afios y demanden su
revision. En condiciones de segmentacion, desigualdad y polarizacidén socio-
economica y regional, resulta particularmente dificil generar los acuerdos
politicos necesarios para definir y avanzar en las medidas adicionales de
cambio estructural que se requieren para ampliar la productividad de la
economia mexicana.

El argumento anterior se sustenta en los siguientes datos. Entre 1993 y
2004 se dio un crecimiento sin precedentes del sector exportador: el valor de
las exportaciones casi se cuadruplicé al pasar de 51,759 a 188,626 millones de
dolares. El alto crecimiento de las exportaciones a una tasa promedio anual
de 12.7% a lo largo del periodo de referencia, permitié a México convertirse
en el treceavo exportador a nivel mundial y en el exportador mas dinamico de
América Latina y el Caribe, con una participacion, en 2003, del 50.43% en las
exportaciones totales de bienes y servicios de la region.'® De acuerdo con
datos del FMI, la participacion de México en el comercio mundial aumento6 de
apenas 1% en 1980, a 1.6% en 1993 y a 2.55% en 2002, al igual que en el
mercado estadounidense de 6.8% en 1993 a 11.6% en 2002, su punto mas alto.

Sin embargo, a partir de 2001 el dinamismo del sector exportador
mexicano comenz6 a dar signos de agotamiento: ese afio se registré6 una
fuerte disminucion del 2% en el volumen de las exportaciones, después de una
década de crecimiento alto y sostenido. Si bien en 2002 y 2003 hubo una
ligera recuperacion de las exportaciones del 1% y 3% respectivamente, el nivel
de crecimiento estuvo muy por debajo de la tasa de crecimiento medio
registrada en la década de los noventa. Asimismo, en el periodo 2003-2004
México fue perdiendo participacion en su principal mercado. En los dos afios
de referencia, el crecimiento de las exportaciones al mercado de Estados
Unidos resultdé menor al registrado por las exportaciones conjuntas del resto
de los socios comerciales de ese pais, de forma tal que la participacion de los
productos mexicanos en las importaciones de Estados Unidos disminuy6 al 11%
en 2003 y al 10.6% en 2004. En 2003 y 2004 China desplaz6 a México como el
segundo exportador mas importante hacia Estados Unidos (después de Canadd)

18 Estos son datos de la OMC vy se refieren al comercio mundial de mercancias. Si se excluye el comercio al interior
de la UE, México fue el 8° exportador de mercancias a nivel mundial. Véase: OMC, Estadisticas de Comercio
Internacional 2004, http://www.wto.org/spanish/res_s/statis_s/its_s/its s2004s.pdf
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con una participacion de 12.5% y 13.4% respectivamente en las importaciones
totales de dicho pais.

Uno de los logros mas importantes de la estrategia de apertura
econdémica fue la profunda modificacion de la estructura del comercio
exterior del pais, en particular, la reduccion de la dependencia de las ventas
petroleras. En el periodo de referencia, se registré un cambio significativo en
la composicion de las exportaciones hacia una mayor diversificacion de la
oferta de productos: la participacion de las exportaciones petroleras en las
exportaciones totales cayo de 60% en 1985, a 32% en 1987, a 14.3% en 1993 y
a 9% en 2002. Por su parte, la participacion de las exportaciones
manufactureras crecié de 80.3% 1993 a 88.4 % en 2002.'" En 2004, se dio un
aumento importante, por segundo afio consecutivo, de las exportaciones
petroleras como reflejo del alza del precio internacional del crudo, de forma
tal que éstas aumentaron su participacion al 12.47% de las exportaciones
totales. Sin embargo, ese afio se mantuvo el dinamismo de las exportaciones
no petroleras por lo que, en la actualidad, las manufacturas contindan siendo
el pilar del sector exportador, aportando el 84.2% de las exportaciones totales
del pais.

Segun datos del Banco de México, el ingreso promedio anual de
inversion extranjera directa neta a México se duplicé entre la primera (1990-
1994) y la segunda mitad (1995-1999) de la década de 1990 al pasar de 5.4 a
11.1 mil millones de dolares; el flujo continu6 creciendo en 2000 (16.8 mil
millones de ddlares) y alcanz6 su pico en 2001 con un monto de 27.6 mil
millones de dolares. En 2002, la inversion extranjera fue de 15.1 mil millones
de dolares lo que represent6 una caida de 45.2% con respecto al afio anterior.
Sin embargo, si se excluyen los ingresos extraordinarios generados en 2001 por
la venta de Banamex, la cifra correspondiente a 2002 resulta similar a la del
afio anterior y superior al promedio anual registrado durante el quinquenio
1996-2000. En 2003, el flujo de inversion extranjera directa continud
decreciendo con respecto al afio anterior alcanzando un monto de 11.4 mil
millones de dolares. Esta tendencia comenzoé a revertirse en 2004, afio en el
que el flujo de IED creci6 hasta llegar a 16.6 mil millones de ddlares, monto
que superd a los registrados en los dos afos previos, pero se mantuvo por
debajo al del afio 2000.

El desempefio de México en términos de atraccion de capital extranjero
resulta menos impresionante cuando se le compara con el de otras economias
emergentes. A pesar de la red de tratados de libre comercio, de la cercania al
mercado de Estados Unidos y de la estabilidad macroeconémica, México ha
recibido menos flujos de inversibn extranjera que otras economias
emergentes como China y Brasil. En el ultimo trienio, China recibid casi la

7 \séase en la pagina electrénica de CEPAL: Panorama de la insercién internacional de América Latina y el Caribe
2001-2002, LC/G2189-P, marzo de 2003, www.eclac.cl/secretariaEjecutiva/default-esp.htm, (junio, 2005). Véase
también International Monetary Fund, Direction of Trade Statistics 2005: Database and Browser, CD-ROM.
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décima parte de las corrientes mundiales de IED y un 31% de los flujos hacia
los paises en desarrollo. Tan sélo en 2004, China captdé 62 mil millones de
délares de inversion extranjera, casi cuatro veces mas que Meéxico. En el
entorno regional, segun datos de la CEPAL, durante la primera mitad de los
noventa México fue el pais que mayor inversion extranjera recibié en América
Latina y el Caribe (6.2 mil millones de dblares en promedio anual equivalentes
al 33.3% de la IED en la regién). Sin embargo, en el periodo 1996-2000, México
perdio esa posicion frente a Brasil, a pesar de que la entrada neta promedio
anual de IED al pais se duplico alcanzando un monto de 12.8 millones de
dolares equivalente al 18.2% de la inversion extranjera total en América
Latina y el Caribe. En ese periodo, Brasil recibidé el 35.1% de los flujos de
inversién extranjera en la region, el doble que México. De 2001 a 2004,
México y Brasil se han alternado como primer y segundo pais receptor de
flujos de IED, con un flujo promedio anual de 17.6 y 16.8 mil millones de
délares respectivamente.'® Lo que revelan estos datos es que otros factores no
relacionados directamente con la apertura comercial y financiera ni con la
estabilidad macroeconémica, inciden fuertemente en la capacidad de los
paises para atraer flujos de inversion.

A pesar de estos indicadores de éxito, no se logr6 un ritmo de
crecimiento econdémico lo suficientemente alto o sostenido como para generar
la oferta de empleos que requeria el incremento de la poblacién en edad
trabajar o reducir en forma significativa las disparidades sociales y
regionales.” En las tres décadas que predomind el modelo de economia
cerrada (1951-1960, 1961-1979 y 1971-1980) la tasa de crecimiento promedio
anual del PIB fue de 6.7%, 6.5% y 6.7% respectivamente. En contraste, durante
los afios de ajuste y apertura inicial (1981-1990) la economia creci6 a una tasa
promedio anual de tan solo el 1.9%, mientras que en la siguiente década de
rapida integracion a la economia mundial (1991-2000), si bien el crecimiento
promedio fue mas alto (4.1%), estuvo por debajo del periodo anterior. En
conjunto, durante los tres quinquenios de economia abierta (1988-2004) el
crecimiento fue relativamente modesto, alrededor del 3.1% en promedio
anual, y estuvo acompafiado de importantes fluctuaciones. En dicho periodo
la tasa mas alta de crecimiento se registré en 1997 (6.8%) y la mas baja en
1995 (-6.2%). Nuevamente, en 2001 y 2002 se dio un marcado descenso en la
actividad econdmica y la economia se mantuvo practicamente estancada con
una tasa de crecimiento promedio anual del 0.3%. En 2003, la actividad
economica en apenas crecié 1.4%, pero durante 2004 volvié a crecer a una
tasa nada despreciable del 4.4 %. Los ciclos de dinamismo y estancamiento
econdmico han estado estrechamente asociados a la condiciones de la
economia mundial, en particular a los cambios en la demanda externa
proveniente de Estados Unidos.

18 CEPAL, La inversion extranjera en América Latina y el Caribe, 2004, Naciones Unidas.
19 véase: INEGI(2001), México en el siglo XX: Panorama estadistico, México.
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En lo que se refiere a los resultados de la estrategia de liberalizacion
econdmica en la generacion de empleos, el desempefio ha sido insatisfactorio.
En un estudio reciente sobre los impactos de la apertura, Dussel Peters®
sefiala que si bien entre 1988 y 2004 el desempleo abierto se ha mantenido en
un nivel relativamente bajo de 3.3% en promedio anual, diversas estimaciones
con base en cifras del INEGI y del Banco de México indican que la creacion de
empleos ha estado muy por debajo de las necesidades de la poblacion. En el
periodo 1991-2003 el empleo formal generado (numero de asegurados
permanentes en el Instituto Mexicano del Seguro Social) aumentd anualmente
en 232,000 empleos. Esta cifra representa el 29.3% del aumento de la
poblacion econdémicamente activa (PEA) en el periodo de referencia lo que
significa que el 70.7% de las personas que alcanzaron la edad de trabajar
tuvieron que recurrir ya sea al sector informal o emigrar a Estados Unidos a
fin de obtener un ingreso. El problema se ha acentuado en forma considerable
en los altimos afios: el coeficiente de la poblacion asegurada en el IMSS/PEA
disminuyo de 32.1% en 1991 a 27.1% en 2003.

Los datos sobre el tamafio del sector informal y la emigracion hacia
Estados Unidos son consistentes con el argumento del pobre desempefio en
materia de empleo. Segun el Banco Mundial, si bien la fuerza laboral informal
experimentd una reduccion de mediados de los ochenta a mediados de los
noventa, a raiz de la crisis econémica de 1994-1995 y el periodo de
estancamiento de 2000-2002 el sector informal ha crecido en forma sostenida.
En términos comparativos, el tamafo del sector informal en México es muy
alto: las estimaciones de INEGI indican que la participacion del sector
informal en el PIB ha sido en promedio del 12.6% durante el periodo 1993-
2001 y que en 2000 constituy6 el 61% de la PEA. Durante las ultimas cuatro
décadas se ha registrado un incremento constante en la magnitud e intensidad
de la migracion mexicana a Estados Unidos. De acuerdo con estimaciones de
CONAPO, la pérdida neta anual de poblacion mexicana por este concepto pasé
de 28 mil personas en promedio anual durante el periodo 1961-1970, a 138 mil
personas (1971-1980), 235 mil personas (1981-1990), 296 mil personas (1991-
1995), 360 mil personas (1996-2000), y 390 mil personas (2001-2003). Entre
1990 y 2004 la poblacion nacida en México residente en Estados Unidos
aument6 de 5.4 millones de personas a 10.2 millones, cerca del 10% de la
poblacion total del pais.

El andlisis anterior nos lleva a una reflexion de caracter general. México
cuenta con el tamafo, los recursos y la posicion geopolitica para ser un pais
desarrollado, y sin embargo, no lo es. A pesar de ser la décima economia del
mundo en términos del PIB y miembro de la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE) desde 1994, en 2004 México ocupaba el

2 pussel Peters Enrique, 2004, “La liberalizacion comercial en México: 15 afios después”, Documento elaborado
para la conferencia State Reform While Democratizing and Integrating: The Political Economy of Change in Mexico
alter Fox and NAFTA, Universidad de Notredame, noviembre, http://www.nd.edu/~kellog/pdfs/peter.pdf
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lugar 53 en el indice de desarrollo humano y, con respecto al PIB por
habitante, la posicion 68 u 80 (dependiendo del método de medicion que se
utilice: Método Atlas o en ddlares con paridad corregida por poder
adquisitivo). De acuerdo con el Banco Mundial,? a pesar de los avances
registrados en algunas dimensiones de bienestar como el acceso a servicios
basicos de salud y educacion que han ampliado la esperanza de vida y
reducido la mortalidad infantil, la pobreza sigue siendo un problema central
para México, ya que su nivel actual se encuentra apenas por debajo de los
niveles prevalecientes antes de la crisis de 1994-1995. Esta crisis marcé un
serio retroceso que aun no ha sido posible revertir, y se tradujo en un
incremento de la pobreza extrema en 16 puntos porcentuales entre 1994 y
1996, de 21% a 37% de la poblacion. Para el afio 2002, la mitad de la poblacién
vivia por debajo de la linea de pobreza y alrededor del 20% en la pobreza
extrema, es decir, con un ingreso insuficiente para satisfacer las necesidades
de alimentacidon. Si se utilizan medidas internacionales estandarizadas de
pobreza de ingreso, en México un 26.3 % de la poblacién vive con menos de 2
délares diarios (promedio 1990-2002) y un 9.9% con menos de 1 délar diario.?
Por otra parte, la pobreza en México ha estado asociada a una gran
desigualdad, lo que significa que a pesar de los avances promedio registrados
en diversos rubros, e incluso durante los periodos de crecimiento econémico
sostenido, las grandes diferencias historicas entre grupos sociales y regiones
del pais han persistido. México, segun el indice mas utilizado de desigualdad,
el coeficiente de Gini, registra una distribucion del ingreso mas desigual que
el promedio, de por si alto, de América Latina aunque menos desigual que la
de Brasil, Chile y Colombia. En términos de la participaciéon proporcional de
los diferentes sectores de la poblacion en la distribucion del ingreso, en 2002
el 20% de los hogares con los niveles mas bajos de ingreso represento tan sélo
el 3.1% de ingreso total, mientras que el decil (10%) mas alto represento el
43.1%. Esto significa que el ingreso promedio del 10% de la poblacion con
mayores ingresos es 45 veces superior al del 10% de la poblacion con menores
ingresos. Los datos anteriores muestran que aun cuando en los ultimos quince
aflos se obtuvieron ganancias importantes de la apertura comercial vy
financiera al resto del mundo, éstas no se han distribuido equitativamente. La
desigualdad social sigue siendo un problema tan importante hoy como antes
de la apertura.

¢Coémo explicar estos claroscuros? Por una parte, el patrén particular de
insercién internacional de la economia mexicana se sustenta principalmente
en la exportacion de manufacturas de la industria maquiladora, lo que genera
debilidades importantes como son la alta dependencia del mercado
estadounidense, la falta de encadenamientos productivos del sector

2! Banco Mundial 2004, La pobreza en México: una evaluacion de las condiciones, las tendencias y las estrategias
del gobierno, México, Banco Mundial-México.
22 PNUD 2004, Informe sobre Desarrollo Humano , pp. 147.
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exportador con el conjunto de las actividades econémicas internas y el uso
intensivo de insumos importados. Un rasgo importante del sector exportador
mexicano es que un numero muy pequefio de empresas concentran la mayor
parte de las exportaciones no petroleras:*® en 2002, tan s6lo 24 empresas eran
responsables del 50% de las exportaciones no petroleras no maquiladoras, y
521 del 80%. La concentracion de la exportacion en un reducido nimero de
empresas es un fenomeno comun a nivel internacional, pero en México es aun
mas acentuado y tienede a aumentar. El otro rasgo importante es la
elevadisima concentracion de las exportaciones en un solo mercado. En 2004,
el 89.3% de las exportaciones mexicanas se dirigieron a Estados Unidos,
mientras que solo 4.6% a América Latina y el Caribe, 3.7% Europa, 2.1% a Asia
y 1.7% a Canada.

El patrén de alta concentracion y segmentacion también se refleja en
el aumento paulatino del peso de la industria maquiladora en el sector
exportador: mientras que en el periodo 1988-1993 la participacion promedio
anual de la industria maquiladora en las exportaciones totales fue de 36.9 %,
ésta aumentd a 42.1 % en 1994-1999 y a 46.3% en 2000-2004. Desde la entrada
en vigor del TLCAN hasta 2003, el nimero de personas empleadas por la
industria maquiladora de exportacién crecié en promedio 7.8% cada afio, con
importantes variaciones. Para 1995 dicha cifra crecié en 10.6% y alcanz6 un
maximo en 1997, con un incremento en el nimero de empleos de 20.8%.
Durante los siguientes tres afios la tasa de crecimiento cayd pero se sostuvo
con un promedio de 12.6%. En 2001 sobrevino una pérdida de empleos en esta
industria, reportandose una tasa de -6.9%, una de -10.9% en 2002 y luego una
mucho menos severa de -0.2% en 2003. Con todo, el numero de empleos en la
magquila de exportacion crecid 85% en los primeros diez afios de vigencia del
TLCAN, pasando de 583,044 en 1994 a 1,081,738 en 2004.?* Desde 1994 el
valor de la produccién de la industria maquiladora de exportacion se
increment6 en promedio 15.6% cada afio. Se registré un maximo de 28.2% en
1994 y un minimo de -5.4% en 2001. En 2003 dicho valor crecio en apenas
2.2%, lo que refleja la dificil y lenta recuperacion a partir de la
desaceleracion de la economia norteamericana de inicios del nuevo milenio.

El problema principal es la falta de integracion y encadenamiento de
este tipo de industrias con el resto del aparato productivo nacional y su
relativa vulnerabilidad frente a cambios repentinos del entorno internacional
como los ocurridos después del 11 de septiembre de 2001. El valor de la
produccion de la industria maquiladora de exportacion esta integrado por el
valor de los insumos importados mas los de origen nacional, sumandoseles las
remuneraciones y prestaciones pagadas a obreros y empleados y el superavit

2% véase: Alba Vega Carlos 2003, “México después del TLCAN: el impacto econémico y sus consecuencias politicas
y sociales”, Foro Internacional, VVol. 43, nim. 1, enero-marzo, pp.141-191.

2 INEGI, Sistema de cuentas nacionales, Banco de informacion econémica,
http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/bdiesi/bdie.html, (junio, 2005).
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bruto de operacién obtenido en el pais. El grado de encadenamiento del
sector maquilador a la industria nacional es muy bajo: actualmente sélo el
3.6% de los insumos de la industria maquiladora son nacionales. Durante el
periodo 1988-2004 el coeficiente de insumos nacionales/insumos totales de la
industria maquiladora de exportacion ha variado entre 2% y 4% lo que deriva
en un alto grado de dependencia de importaciones. Otro problema adicional
es que la industria maquiladora ha tendido a acentuar las diferencias
regionales al interior del pais. La ubicacién geografica y sectorial de la
industria maquiladora de exportacion se caracteriza por sus desequilibrios en
el conjunto del territorio nacional. Mientras las industrias productoras de
alimentos, bebidas, tabacos asi como las de textiles, prendas de vestir e
industria del cuero se encuentran distribuidas en el centro y norte del pais,
las dedicadas a la maquila de maquinaria, equipo, productos metalicos,
quimicos, pléasticos, cauchos y derivados del petroleo se concentran en los
estados fronterizos del norte de la Republica (son excepciones en este punto
Jalisco, México y Querétaro en el centro del pais y Yucatan en el sur). En
general, los estados del norte tienen una industria maquiladora mucho mas
diversificada que los del centro. En el sur, estados como Tabasco, Chiapas y
Quintana Roo ni siquiera aparecen en el listado de cobertura tematica de la
industria maquiladora de exportacion del INEGI.

A los problemas inherentes del patrén de insercion internacional de la
economia mexicana se suman las dificultades derivadas del nuevo entorno
mundial cada vez mas competido por “la reciente incorporacion de diversos
paises con abundante mano de obra a las corrientes internacionales de
comercio”.” El rezago en materia de reformas estructurales en el &mbito
fiscal, energético, financiero y laboral ha llevado a una pérdida gradual de
competitividad desde el afio 2000 frente a otras economias emergentes como
China®® y Brasil, a medida que comienza a cerrarse la etapa de acceso
privilegiado al mercado norteamericano que abrié el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) diez afos atras. En los ultimos dos
afios se han sumado otros factores adversos como la desaceleracion del
comercio mundial, la reduccion de la actividad economica en Estados Unidos,
la volatilidad financiera internacional y la disminucion de los flujos de
financiamiento externo. Los principales indicadores internacionales que miden
la competitividad relativa de los paises muestran una marcada tendencia
descendente en el caso de México a partir del 2000. Segun el indice de
Crecimiento de la Competitividad 2004-2005, elaborado por el Foro Econémico

%5 Ramos Francia Manuel y Chiquiar Cikurel Daniel, “La transformacion del patrén del comercio exterior mexicano
en la segunda mitad del siglo XX”, Comercio Exterior, vol. 54, nim. 6, junio de 2000, pp. 491.

% En enero de 2003 China desplaz6 a México como segundo mercado de exportaciones de Estados Unidos. México
se habia mantenido en forma sostenida como segundo socio comercial de Estados Unidos desde 1998 cuando
desplazé a Japén. En 2002, México perdid participacion de mercado en 8 de los 11 principales grupos de productos
que exporta a Estados Unidos. En 2001 México era el séptimo exportador mundial de mercancias pero en 2002 paso
al octavo sitio, desplazado por Corea.
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Mundial y el Centro de Desarrollo Internacional de Harvard, México retrocedio
del lugar 31 en 1999, al 42 en 2000, luego a la posicién 45 en 2002, a la 47 en
2003 y finalmente a la 48 en 2004.?" Las condiciones descritas colocan a la
economia mexicana en un punto de inflexion y ante el imperativo de buscar
respuestas a los problemas de falta de dinamismo economico, pérdida de
competitividad, segmentacion del mercado interno y desigualdad
socioeconomica y territorial.

¢Cuales han sido las consecuencias de la estrategia de liberalizacion
economica para la politica exterior? El proceso de liberalizacion y apertura
economica ha tenido impactos sustanciales, tanto en los contenidos de la
politica exterior como en la dinamica politica detras de su formulacion, por lo
menos en tres aspectos centrales. En primer lugar, la adopcién de la
estrategia de liberalizacién econdmica ampli6 la agenda y modificé la
estructura de prioridades de la politica exterior al colocar los temas
economicos, financieros y comerciales al centro de las preocupaciones de
México en sus relaciones con el exterior. Durante el periodo de economia
cerrada, los aspectos econdmicos de la politica exterior, en particular la
politica comercial, jugaron un papel secundario no activo en la estrategia de
desarrollo, pero a partir de 1988 la politica comercial se convirtié en el
principal motor de la nueva estrategia econémica. Poco a poco la propia
dinamica de las negociaciones econdmicas volvi6 mas compleja la agenda de
la politica exterior con la inclusion de nuevos temas, ademas de los de
caracter estrictamente comercial y financiero, como son el medio ambiente
los estdndares laborales, entre otros.

En segundo lugar, la intensificacion de las interacciones economicas
con el exterior incrementd el grado de exposicion de la sociedad mexicana
frente a los acontecimientos mundiales, lo que a su vez aumento6 el nimero y
ampliéo la gama de actores no estatales interesados en influir de manera
organizada sobre la politica exterior.”® Durante mucho tiempo el interés y la
participacion de la opinién publica y de los actores sociales organizados en la
politica exterior fueron muy reducidos. Esto fue cambiando con Ila
liberalizacién economica y es posible observar un mayor activismo por parte
de organizaciones de la sociedad civil y actores no gubernamentales,
orientado a influir sobre negociaciones particulares con el exterior, en
especial en temas de comercio, medio ambiente y desarrollo. Adicionalmente,
el propio proceso de conduccion de negociaciones comerciales con Estados
Unidos, Europa, Japén y diversos paises de América Latina gener6 incentivos
para una mayor participacioén de actores sociales y econdmicos diversos en la

z World Economic Forum, Global Competitiveness Report 2004-2005,
www.weforum.org/pdf/Ger/Growth_Competitiveness_Index_2003_Comparisons, (junio, 2005). En cuanto al indice
de Competitividad Microeconémica, México cay0 de la posicion 42 en 2000, a la 51 en 2001 y a la 55 en 2002, y en
esa posicion se mantuvo en 2004.

%8 Natal Alejandro y Tonatiuh Gonzéalez 2003, “La participacion de la sociedad civil en procesos de integracién
comercial: el caso del ALCA en México”, Foro Internacional, vol. 43, num. 4, octubre-diciembre, pp.852-892.
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politica exterior. La primera organizacion no gubernamental ciudadana
dedicada especificamente a temas de politica econémica exterior, la Red
Mexicana de Accion frente al Libre Comercio (RMALC), se establecié en 1991
con la finalidad de influir en la negociacion del TLCAN. Posteriormente, se
cred la Red de Ciudadanos Mexicanos ante la Union Europea con la misma
finalidad frente a las negociaciones del TLCUE. Por su parte, el gobierno
promovio la representacion directa de los intereses del sector empresarial en
las negociaciones del TLCAN a través de mecanismos como la Coordinadora de
Organismos Empresariales de Comercio Exterior (COECE), y la consulta con
otros grupos sociales (sindicatos, pequefios propietarios, agricultores) via el
Consejo Asesor del Tratado de Libre Comercio. El efecto inmediato del mayor
activismo no gubernamental es que la conduccién de la politica exterior y las
negociaciones con otros paises estan mas expuestas a las demandas de
sectores diversos y a un mayor nivel de discusion publica.

Por ultimo, la liberalizacién econdmica también trajo consigo cambios
importantes en el peso y la dindmica de la politica burocratica. La ampliacion
de la agenda y el predominio de los temas econdmicos llevaron a que
secretarias de estado que anteriormente carecian de interés y atribuciones en
el manejo de las relaciones exteriores del pais, se incorporaran como Nuevos
actores en el proceso. Un indicador claro de la mayor importancia y nivel de
actividad de las dependencias del gobierno federal es el aumento en el
numero de acuerdos interinstitucionales: mientras que en 1992 representaron
el 41% del total de acuerdos y tratados firmados por México, en 2003
constituyeron el 79%. La apertura econémica modifico la correlacion de
fuerzas al interior del poder ejecutivo y del aparato burocratico, en
detrimento de la SRE y del servicio exterior mexicano y en favor de las
secretarias economicas como Hacienda y Economia. Un indicador de esta
tendencia es el hecho de que durante el periodo 1988-2004, la participacion
del presupuesto de la SRE en el presupuesto total del gobierno federal se
mantuvo casi constante en un nivel relativamente bajo entre .2% y .3%. En la
actualidad, los problemas de coordinacién y las disputas inter burocraticas asi
como las limitaciones del TLCAN son mas visibles que en el pasado. En la
siguiente seccion se analiza con mayor detenimiento la manera en que las
consecuencias de la apertura econdmica han transformado la dinamica
politica interna sobre politica exterior y la capacidad de negociacién de
México con el exterior.

Democratizacion y politica exterior

La naturaleza del cambio politico en México: el fin del sistema
de partido hegemaonico y presidencia dominante




Las bases internas de la politica exterior...

Desde el fin de la Revolucion Mexicana y a lo largo de setenta afios, el
régimen politico, que aseguré un alto nivel de estabilidad en el pais, se
caracteriz6 por la continuidad del poder en todos los érdenes y niveles de
gobierno por parte de un s6lo partido, el PRI. Si bien la Constitucion de 1917
planteaba claramente un sistema de separacién de poderes y contrapesos
entre las tres ramas de gobierno, durante los setenta afios de hegemonia del
PRI en realidad funciond un sistema de fusién de poderes cuyo rasgo central
era la concentracion del poder en la presidencia de la republica. El Jefe del
Ejecutivo operaba como el eje central del proceso de toma de decisiones y
ejercia un control casi absoluto sobre la definicidon e instrumentacion de las
politicas publicas y las acciones de gobierno en todos los @mbitos.

De acuerdo con Carpizo,” Maria Amparo Casar’® y Jeff Weldon,* la
supremacia del poder presidencial sobre el resto de los poderes
gubernamentales fue resultado mas que de factores constitucionales de la
confluencia de tres condiciones necesarias de naturaleza politica 0 meta-
constitucional: la existencia de gobiernos unificados® en los que el PRI tenia
el control sobre la Presidencia de la Republica y simultaneamente contaba
con mayoria absoluta en ambas camaras; la fuerte disciplina partidista al
interior del partido en el poder que aseguraba un comportamiento homogéneo
y cohesionado en el Congreso, y el liderazgo presidencial sobre el partido. El
Presidente de la Republica operaba a la vez como lider del partido y era quien
definia las posiciones del mismo.

A lo largo de un complejo y lento proceso de apertura politica, las tres
condiciones politicas necesarias para la supremacia presidencial, se fueron
erosionando desde finales de la década de los sesenta. Poco a poco el régimen
politico de partido hegemonico y presidencia dominante se transformaria en
otro muy distinto de caracter multipartidista y presidencia acotada. La
sucesion de reformas electorales de los afios sesenta y ochenta permitieron un
aumento de la competitividad electoral por lo que a partir de 1988 y a lo
largo de los noventa, el PRI fue perdiendo presencia electoral tanto en
elecciones federales como locales y los partidos de oposicion mas grandes, el
PAN y el PRD, se fueron desarrollando. De esta forma se conformé un sistema
multipartidista que hizo posible que el sistema constitucional de pesos y
contrapesos comenzara a funcionar estableciendo limites y restricciones al
poder presidencial.

29 Carpizo Jorge, 1978, El presidencialismo mexicano, Mexico, D.F., Siglo XXI.

% Amparo Casar Maria 2002, “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en México”, en Carlos
Elizondo Mayer-Serra y Benito Nacif Hernandez, compiladores, Lecturas sobre el cambio politico en México,
México, d.C., Fondo de Cultura Economica-CIDE, pp.41-78.

31 Weldon Jefferey 1997, “Political Sources of Presidencialismo in Mexico,” en Mainwaring Scott y Mattheew
Soberg Shugart, (eds), Presidentialism and Democracy in Latin America, New York, Cambridge Univesity Press.

% El término gobierno unificado se refiere a una situacién en la que un mismo partido tiene el control del poder
legislativo y del ejecutivo. Los gobiernos divididos son aquéllos en los que el partido del presidente no tiene mayoria
en el Congreso.
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Un punto de inflexién fue el arribo de una situacion de gobierno
dividido en 1997 cuando por primera vez en su historia el PRI perdié la
mayoria en la Camara de Diputados, aunque la mantuvo en el Senado.
Posteriormente, como resultado de las elecciones del 2000 y 2003 se agudiz0
la situacion de gobierno dividido. Fox gand la presidencia en el 2000 con el
42.52 % del voto popular, pero el PAN no logré la mayoria ni en la Camara de
Diputados ni en el Senado. Asimismo, ninguno de los tres partidos mas grandes
logro tener mayoria en el Congreso. Sin el control de su partido sobre el
proceso de toma de decisiones en el Congreso, el Jefe del Ejecutivo perdid la
posicion dominante que habia gozado durante décadas. Esta transformacion
llevé a la erosién de lo que Krauze® llama la presidencia imperial y otros
analistas califican como la presidencia dominante. Las siguientes tablas
describen la evolucion del sistema de partidos, tanto en el Senado como en la
Camara de Diputados, desde principios de la década de los ochenta al 2003,
afo de las ultimas elecciones federales.

Tabla 1
Composicion de la cdmara de diputados 1982-2003

NiUmero i iorcenta'ie de curules ior iartido

PRI 299 289 260 320 300 239 211 224
% 7475 7225 52 64 60 47.8 42.2 44.8
PAN 51 41 101 89 119 122 207 151
% 12.75  10.25 20.2 17.8 23.8 244 41.4 30.2
PRD 12 19 41 71 125 53 97
% 3 3.8 8.2 14.2 25 10.2 194
PPS 10 11 32 12
% 2.5 2.75 6.4 2.4
PT 10 6 8 8
% 2 1.2 1.6 1.6
PVEM 8 16 17

% Krauze Enrique 1997, La presidencia imperial. Ascenso y caida del sistema politico mexicano (1940-1996),
Meéxico, Tusquets Editores.
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% 1.6 3.2 3.4
PARM 11 25 15
% 2.75 5 3
PFCRN 34 23
% 6.8 4.6
PDM 12 12
% 3 3
PST 11 12
% 2.75 3
PSUM 17
% 4.25
PMT 6
% 15
PRT 6
% 15
FDN 29
% 5.8
CD- 5
PPN 1
%
INDEP 3
% 0.6
NP @ 6 9 7 6 4 5 6 6
NEP ° 1.712 1.862 3.056 2.214 2.287 2.850 2.769 3.021
a) Se refiere al nimero de partidos con representacién en la Cémara de Diputados
b) Se refiere al nimero efectivo de partidos con base en el Indice Laakso & Taagepera
Fuente: Anexo Estadistico, Cuarto Informe de Gobierno, 2004
Tabla 2
Composicion de la camara de senadores 1982-2003
Numero orcentaje de curules por partido
PRI 64 64 60 61 95 77 60 60
% 100 100 93.75 95.31 74.2 60.15 46.8 46.8
PAN 0 1 25 33 46 46
% 0 1.46 19.53 25.78 35.93 35.93
PRD 4 2 8 15 15 15
% 6.25 3.12 6.25 11.71 11.71 11.71
OTROS 0 0 0 3 7 7
% 0 0 0 2.34 5.46 5.46
NP ° 1 1 2 3 3 5 5 &)
NEP ¢ 1 1 1.133 1.099 1.687 2.261 2.754 2.7154

a) Incluye 1 senador del Partido del Trabajo (PT), 2 del Partido Verde Ecologista de México (PVEM).
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b) Incluye 2 senadores del PT, 4 del PVEM y 1 de Convergencia por la Democracia.

c) Se refiere al nimero de partidos con representacion del Senado.

d) Se refiere al nimero efectivo de partidos con base en el indice Laakso & Taagepera.
Fuente: Anexo Estadistico, Cuarto Informe de Gobierno, 2004.

Los datos anteriores muestran claramente la evolucion del sistema politico
mexicano, entre 1982 y 2003, desde una situacion de gobierno unificado con
un sistema de partido dominante y competencia electoral limitada a una
situacion de gobierno dividido con un sistema multipartidista y fuerte
competitividad electoral en el que ninguna de las fuerzas politicas cuenta por
si sola con la mayoria necesaria para imponer su proyecto de nacion sobre el
resto. El desgaste del sistema de partido hegemonico y presidencia dominante
no s6lo modifico la dinAmica de la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo sino que también trajo consigo una mayor descentralizacion del
poder politico entre los distintos ordenes de gobierno. Al romperse el
monopolio del PRI a nivel local se fue erosionando la relacién de dependencia
entre los gobernadores de los estados y la Presidencia de la Republica, con lo
cual los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios han
adquirido mayor autonomia. El resultado fue una mayor descentralizacion y
dispersion del poder politico tanto horizontal (entre las distintas ramas del
gobierno federal) como vertical (entre los distintos érdenes de gobierno de la
federacion).

¢Coémo afectan los cambios politicos descritos a la politica exterior? Las
consecuencias para la diplomacia mexicana son multiples y complejas.®
Primero, el proceso de democratizacion, al ampliar los canales de acceso y
representacion de intereses de grupos sociales diversos, ha llevado a que las
diferencias de opinidn entre la poblacion sobre asuntos de politica exterior, se
manifiestan publicamente. En la practica, esto significa que el proceso de
toma de decisiones no sélo estd mas expuesto a demandas sociales sino que
las probabilidades de contar con una politica exterior altamente consensuada,
como en el pasado, se reducen. Segundo, en un sistema de pesos Yy
contrapesos y en condiciones de gobierno dividido y multipartidismo, la
generacion de acuerdos politicos entre el Ejecutivo y el Legislativo se torna
mas compleja ante la ausencia de apoyos automaticos por parte de las
distintas fuerzas partidistas. Cuando ademés se da una dispersion vy
descentralizacion del poder, resultado de un mayor federalismo y de la
existencia de gobiernos yuxtapuestos,®* se multiplican los problemas de

% Un estudio mas riguroso y cuidadoso sobre la relacién entre democratizacién y politica exterior del que
presentamos aqui, requeriria separar el impacto diferenciado de cada una de las variables mencionadas y distinguir el
proceso de apertura politica a nivel macro de los factores institucionales que determinan la correlacion de fuerzas
politicas y el grado de autonomia del poder presidencial en la conduccion de la politica exterior.

* EI término gobierno yuxtapuesto se refiere a una situacién en la que una unidad territorial de gobierno, es decir,
una entidad federativa o un municipio, esta gobernada por un partido diferente al que controla la unidad territorial de
gobierno mas grande, esto es, la Federacion o el Estado. Véase, De Remes Alan 2002, “Gobiernos yuxtapuestos y
elecciones municipales en México: hacia un marco analitico para el estudio de las elecciones municipales”, en
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coordinacién efectiva de las acciones gubernamentales frente al exterior
entre los distintos érdenes y niveles de gobierno. Una de las consecuencias
inmediatas es que se vuelve mas complejo e inestable el proceso de definicidn
y transmision de las posiciones, iniciativas y acciones gubernamentales frente
al exterior.

En tercer lugar, la democratizacion modifica la estructura de incentivos
de los distintos actores politicos y gubernamentales que intervienen en el
proceso de formulacion y conduccion de la politica exterior, a consecuencia
de los ciclos electorales y del mayor nivel de competencia en el sistema, lo
gue aumenta la probabilidad de que los temas de la agenda internacional del
pais se politicen. En condiciones de fuerte competencia politica, las
decisiones gubernamentales sobre ciertos asuntos de la agenda diplomatica
con importancia simbdlica para el debate politico nacional -como el sentido
del voto acerca del uso de la fuerza contra Irak en el Consejo de Seguridad o
sobre la situacion de Cuba en el seno de la Comision de Derechos Humanos de
Naciones Unidas- tienden a movilizar a las distintas fuerzas politicas
nacionales. Por otro lado, la propia situacibn de gobierno dividido y
fragmentacion partidista puede conducir a que las diferencias y los conflictos
internos entre los partidos politicos y entre los poderes Legislativo y Ejecutivo
se trasladen al ambito de la politica exterior. Por ultimo, las propias
condiciones de fuerte competencia electoral y la existencia de un amplio
electorado que vive fuera del pais lleva a que los actores politicos internos
tengan interés en extender sus actividades proselitistas fuera del territorio
nacional y busquen, entre otras cosas, la extension de los derechos politicos
de la poblacion mexicana en el exterior y la ampliacién de sus bases de apoyo
fuera del pais. De esta forma, las fronteras o distancias tradicionales entre
politica interna y politica exterior tienden a desvanecerse.

Un indicador de la tendencia hacia la politizacion de la politica exterior
es el hecho de que durante las elecciones intermedias del 2003, todos los
partidos politicos que participaron en la contienda, incorporaron
explicitamente en sus plataformas electorales una amplia gama de temas de
politica exterior. Es probable que el mayor interés de los partidos politicos
por hacer de la politica exterior un tema de campafia en el 2003 no haya sido
sino el reflejo temporal de una coyuntura particular generada por la
confluencia de varios factores como el alto grado de visibilidad y cobertura
que adquirieron los asuntos internacionales como resultado de los
acontecimientos del 11 de septiembre, el algido debate en Naciones Unidos
sobre la situacion en Irak, y la proximidad del inicio en 2004 del programa de
liberalizacién comercial del sector agropecuario previsto por el TLCAN. El
punto importante a resaltar es que en situaciones de alta competitividad
electoral y en condiciones de altos niveles de interdependencia econdmica,

Elizondo Carlos y Benito Nacif, compiladores, Lecturas sobre el cambio politico en México, México, D.F.; Fondo de
Cultura Econémica/CIDE, , pp. 436
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las posibilidades de que los temas de politica exterior se politicen son
mayores.

La dinamica de la relacidn Ejecutivo-Legislativo en condiciones

de gobierno unificado y gobierno dividido

En el &rea particular de la politica exterior, el dominio presidencial ha sido
tradicionalmente aun mas acentuado que en cualquier otro ambito de la
politica publica, con excepcion, quiza, de la politica de seguridad y defensa
nacional. La situacion de supremacia presidencial en este campo es resultado
de factores constitucionales y politicos. En México al igual que en la mayoria
de las democracias presidenciales, la politica exterior es un ambito de
predominio presidencial por mandato constitucional. La Constitucion, de
acuerdo con el articulo 89 fracciones I, Ill, VI, VIII y X, concentra las
atribuciones formales en materia de politica exterior en el poder Ejecutivo, al
asignarle al presidente la facultad y obligacién de dirigir y conducir tal
politica, nombrar a los ministros, agentes diplomaticos y cénsules generales y
celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la aprobacion del Senado,
asi como de disponer de la totalidad de las fuerzas armadas y declarar la
guerra previa ley del Congreso de la Union. El presidente cuenta con la
facultad de nombrar y remover libremente a los Secretarios del despacho,
incluyendo al Secretario de Relaciones Exteriores y tampoco encuentra ninguin
acotamiento formal para destituir a los agentes diplomaticos. En términos
generales, las atribuciones legales del Congreso para influir en la formulacion,
supervision y conduccién de la politica exterior son menores que en otros
ambitos.

La légica constitucional de esta distribucién de facultades entre el
Ejecutivo y el Legislativo es que, en el ambito de las relaciones con el
exterior, el presidente representa a la nacion en su conjunto frente a otros
paises y organismos internacionales, por lo que se requiere contar con
mecanismos institucionales que garanticen un minimo de unidad de propdésito
para poder actuar con rapidez frente a situaciones criticas y dotar de
credibilidad y certidumbre a las acciones de un pais en el ambito
internacional. Por esta razon, la delegacion de poder y atribuciones formales
al Ejecutivo busca aislar, hasta cierto punto, a la politica exterior del impacto
cotidiano directo de la diversidad de intereses particulares de caracter social,
partidista y regional que encuentran su principal arena de expresion en el
Congreso. Sin embargo, existen importantes variaciones entre las democracias
presidenciales en cuanto a la distribucion de facultades formales entre el
Ejecutivo y el Legislativo y a las fuentes politicas e institucionales del poder
presidencial en relacion con el poder del Congreso en el &mbito de la politica
exterior. La capacidad formal y real del Congreso para influir sobre la politica
exterior varia en las distintas democracias presidenciales, dependiendo de
como se mueven los factores formales e informales del poder.
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En términos analiticos, la capacidad del presidente para formular y
conducir la politica exterior asi como la del Congreso para acotarlo y ejercer
un contrapeso real, depende de varios factores: a) la distribucién de
facultades constitucionales entre los dos poderes; b) la capacidad técnica y
profesional del Congreso en la materia que, a su vez, esta en funcion de la
existencia o no de incentivos para la profesionalizacion y permanencia de la
carrera legislativa, como son la posibilidad de re-eleccion o el vinculo
electoral con ciudadanos en el extranjero por la via del voto a distancia; c) la
distribucion de fuerzas partidistas dentro del Congreso (grado de
fragmentacion partidista) y entre los dos poderes (gobierno unificado o
dividido); y d) los incentivos que enfrentan los partidos politicos para
desplegar una mayor actividad en este ambito, dependiendo del grado de
visibilidad que tengan los asuntos internacionales, de sus efectos de caracter
distributivo entre distintos sectores de la poblacion o de la presencia de una
clara y directa conexion electoral (ciclos electorales). Teniendo estos factores
en mente, a continuacion se analizan las caracteristicas, cambios y
continuidades en la dinAmica entre los dos poderes en México, en condiciones
de gobierno unificado y dividido.

Desde el punto de vista de las variables formales, de acuerdo con el
articulo 76 fracciones I, 1l y Ill de la Constitucion, las facultades especificas
del Congreso mexicano en materia de politica exterior se concentran en una
sola camara, la Camara de Senadores, la cual cuenta con cuatro facultades
exclusivas: a) analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo
Federal con base en los informes anuales que el Presidente y el Secretario de
Relaciones Exteriores rindan al Congreso, b) aprobar los tratados
internacionales y convenciones diplométicas que celebre el Ejecutivo de la
Union; c) ratificar los nombramientos de ministros, agentes diplomaticos y
consules generales que haga el presidente; d) autorizar al Ejecutivo para la
salida de tropas nacionales fuera del pais asi como el paso o estacionamiento
de contingentes militares de otros paises en territorio nacional. Las recientes
modificaciones al articulo 21 constitucional por las que se sello la ratificacion
del Estatuto de la Corte Penal Internacional en junio de 2005, afiadieron una
nueva facultad expresa al Senado: aprobar, en cada caso, el reconocimiento
gue haga el Ejecutivo Federal de la jurisdiccién de dicha Corte. Se trata de la
modificaciéon de mayor alcance en cuanto a la distribucién de poderes
formales en materia de politica exterior desde diciembre de 1977 cuando, a
iniciativa del presidente Lépez Portillo y como parte integral de la reforma
politica en curso, se afiadio a la fraccién | del articulo 76 el parrafo en el que
se otorga al Senado la facultad de analizar y dar seguimiento a las decisiones
del Ejecutivo en este ambito.

% Decreto por el que se adiciona el articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario
Oficial, lunes 20 de junio de 2005, pp. 2-3 (Primera Seccion).
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De acuerdo con Cossio y Rodriguez,®” es un error com(n creer que sélo
el Senado y el Presidente de la Republica ejercen funciones de formulacion,
seguimiento y conduccién de la politica exterior, dado son los Unicos érganos
del estado a los que la Constitucion les asigna expresamente facultades en la
materia. Se trata de una vision ampliamente difundida pero equivocada pues
en realidad el Congreso en su conjunto ejerce facultades sobre una amplia
gama de asuntos que afectan en forma directa la conduccion de las relaciones
de México con el exterior. En cuanto a las atribuciones legislativas explicitas
de caracter bicameral, el articulo 88 sefiala como facultad del Congreso de la
Union o de la Comision Permanente, la de otorgar permiso al presidente para
poder ausentarse del territorio nacional. Ademas de este requisito, existen
otras facultades de caracter compartido con la CAmara de Diputados y otros
organos de gobierno en cuestiones como derecho del mar, contratacion de
empreéstitos, regulacion del comercio exterior (impuestos, cuotas vy
prohibiciones a exportaciones e importaciones), declaracion de guerra,
extradicion, entre otras. Otra via de participacién e influencia bicameral del
Congreso sobre la politica exterior es de caracter indirecto como resultado del
propio ejercicio de sus atribuciones generales en otros campos, en particular,
el presupuestal.

En cuanto a las peculiaridades del caso mexicano y sus diferencias con
otros paises cabe mencionar que el Congreso mexicano tiene menos poderes
formales que otros parlamentos en el mundo pues no cuenta con un control
bicameral expreso y directo en los asuntos clave de la politica exterior. En
términos comparativos con otros sistemas presidenciales, la distribucion de
facultades constitucionales en materia de politica exterior en México tiene un
sesgo presidencial mayor que aquéllos donde el Congreso participa en la
conformacién del equipo de gobierno a través de la ratificacion de los
miembros del gabinete o en los que existen mecanismos parlamentarios de
aprobacion y ratificacion de instrumentos internacionales (tratados, acuerdos,
convenciones, entre otros.) que aseguran la participacion de ambas camaras
tanto en las distintas fases del proceso desde la negociacion hasta la
ratificacion y reglamentaciéon. Sin embargo, a diferencia de otros sistemas
presidenciales, la Constitucion mexicana establece explicitamente, desde la
reforma a la fraccién X del articulo 89 de noviembre de 1988, siete principios
y lineamientos normativos que el Ejecutivo Federal debe observar en la
conduccién de la politica exterior.®® No se trata, ciertamente, de un factor
institucional que limite la capacidad de decisién y accién presidencial pero si
de un factor que permite al Congreso hacer cuestionamientos a las acciones

%7 Cossfo D. José Ramén, y Gabriela Rodriguez Huerta 2003, El Senado de la Repblica y las relaciones exteriores,
Meéxico, D.F.: Miguel Angel Porriia/Senado de la Republica/ITAM.

% Autodeterminacion de los pueblos, no intervencién, solucién pacifica de controversias, proscripcion de la amenaza
0 el uso de la fuerza, igualdad juridica de los estados, cooperacion internacional para el desarrollo y lucha por la paz y
la seguridad internacionales.
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del Ejecutivo por supuesta incompatibilidad o contradiccion con los principios
constitucionales.

Desde el punto de vista de las variables no formales, durante el largo
periodo de gobierno unificado, varios factores incidieron en la consolidacion
de un predominio presidencial absoluto en el &mbito de la politica exterior.
Ademés de las variables relativas al funcionamiento general del régimen
politico analizadas anteriormente -control por parte de un mismo partido del
Ejecutivo y del Legislativo, disciplina partidista, liderazgo presidencial fuerte-
cabe mencionar otros factores especificos de esta area tematica: a) el bajo
nivel de visibilidad de los asuntos de politica exterior dado el reducido
impacto de los acontecimientos mundiales sobre la situacién nacional y los
diversos sectores sociales, y el caracter casi exclusivamente diplomético y
juridico de las acciones de México a nivel internacional; b) la existencia de un
aparato diplomatico profesional de carrera altamente cohesionado vy
disciplinado dentro de la administracion publica federal bajo el mando
exclusivo del Jefe del Ejecutivo; c) el alto grado de cohesion y convergencia
dentro de la clase gobernante en torno a una misma vision ideoldgica que
enfatizaba la idea de unidad nacional frente al exterior y del presidente como
representacion de la misma; d) la ausencia de incentivos electorales o
politicos (reeleccién, voto en el exterior) dentro del poder Legislativo para
desarrollar instrumentos de informacion y capacitacion técnica en el ejercicio
de sus tareas de analisis y supervision o para introducir iniciativas propias e
independientes del Ejecutivo en materia de politica exterior. El resultado de
todo esto es que durante mucho tiempo el Congreso fue el gran personaje
ausente en la trama de la politica exterior. Su participacion en este ambito
era puramente formal y motivada siempre por las iniciativas del Ejecutivo.
Todas las reformas constitucionales en materia de politica exterior aprobadas
por el Congreso desde 1917 a la fecha han sido propuestas iniciadas y
cabildeadas desde el Ejecutivo. Durante todo el periodo de gobierno
unificado, la tasa de aprobacion por parte del Congreso de las iniciativas
presidenciales en materia de tratados internacionales, nombramientos
diplomaticos y salidas del pais fue practicamente del 100%.%

Las elecciones de 1997 marcaron el fin del gobierno unificado en
México y el predominio de un partido sobre los otros poderes dando inicio a
una nueva etapa politica, la de la presidencia acotada por el funcionamiento
de un sistema de pesos y contrapesos. De acuerdo con Montafio, se inicia el
fin de la era del “poder Legislativo contemplativo”.*’ Desde entonces, tanto

% De acuerdo con los célculos elaborados por Benito Nacif, en condiciones de gobierno unificado durante las
legislaturas LV (1991-1994) y LVI (1994-1997), la tasa de éxito presidencial en la Camara de Diputados fue de 98.4
y 98.8% respectivamente. Ver: Nacif Benito, “Congress proposes and the president disposes. The new relationship
between the executive and legislative branches in Mexico, en B. Armand Peeschard-Sverdrup and Sara R. Rioff,
(eds), Mexican Governance. From single-party rule to divided government, Washington, D.C., CSIS, pp. 6

%0 Montafio Jorge, “El Senado de la repdblica en la formulacion de la politica exterior”, en Fernandez de Castro
Rafael 2003, coordinador, En la frontera del Imperio, México, D.F., Ariel, pp.241-251
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el Senado como la Camara de Diputados han buscado de manera explicita y
activa fortalecer sus facultades respectivas en la formulacién, supervision y
conduccion de la politica exterior. En condiciones de gobierno dividido y
fragmentacion partidista, el didlogo y la coordinacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo no han sido tareas faciles pues, a diferencia del periodo anterior,
se requiere construir mecanismos institucionales que aseguren un flujo
constante de informacion y comunicacién entre los dos poderes o, en su
defecto, desplegar un liderazgo activo y una actitud de apertura por parte del
Ejecutivo hacia el Legislativo. Con la emergencia de la pluralidad politica y de
la situacién de gobierno dividido el Congreso se ha convertido en una gran
caja de resonancia y en un foro en el que se expresan multiples voces criticas
a las acciones del Ejecutivo en materia de politica exterior.

¢Como ha afectado la situacion de gobierno dividido a la politica
exterior? La consecuencia méas evidente ha sido el incremento en el nivel de
actividad e interés del poder legislativo en esta materia, como resultado del
cambio en los incentivos electorales que enfrentan tanto los partidos de
oposiciéon como el partido en el poder. Tres son las vias por las cuales se ha
incentivado un mayor activismo legislativo en asuntos de politica exterior: a)
la canalizacion al Congreso de demandas por parte de sectores e intereses
particulares afectados por decisiones o asuntos de politica exterior (i.e., el
sector agropecuario en relacién a los acuerdos de libre comercio); b) el uso de
facultades constitucionales por parte de la oposicion como instrumento de
negociacion politica o para negociar politicamente sus diferencias con el
Ejecutivo en temas que le son mas importantes que la politica exterior; y c)
asuntos de politica exterior que por su valor simbdlico se politizan como
banderas ideoldgicas o se vinculan directamente con temas de politica
interna, particularmente en periodos electorales.

En ocasiones, las diferencias y conflictos entre los partidos politicos o
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo se trasladan al ambito de la politica
exterior. En junio de 1999, por primera vez la CaAmara de Diputados estuvo a
punto de negar autorizacion al presidente de la republica para salir del pais a
una visita de Estado a Brasil y participar en una reunion del Grupo de Rio. La
autorizacion se concedié por un estrecho margen de 11 votos (227 votos a
favor y 216 en contra)® 107 del PRD y 99 del PAN 8 del PT y 2
independientes). En diciembre de ese mismo afio, el presidente Zedillo
decidié retirar formalmente la solicitud de permiso a la camaras para
ausentarse del pais y postergar una visita de trabajo a Estados Unidos, ante el
riesgo de que los partidos de oposicion vetaran la autorizacion. Los grupos
parlamentarios del PAN y el PRD se habian negado a discutir a tiempo el
permiso para ese viaje y condicionaron su voto a la aprobacion de otros
asuntos sin relacién con la politica exterior o la visita en cuestion, como la

41 Se tratd claramente de un voto partidista. De los 216 votos en contra, 107 fueron del PRD, 99 del PAN, 8 del PT y
2 independientes).
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negociacion del presupuesto, el incremento a los recursos a los estados y el
establecimiento de un Fondo de Fortalecimiento Estatal. En este caso, la
facultad para autorizar la salida del presidente se utiliz6 como un elemento
de negociacion por parte de la oposicion lo que desencadend una serie de
iniciativas para modificar el articulo 88 constitucional. El caso més reciente
de expansion al exterior de asuntos internos fue la espiral de tension
diplomatica que llevo a la expulsion del embajador cubano en México y a la
ruptura de relaciones con ese pais en 2004, a raiz de la deportacion del
empresario Carlos Ahumada por parte de las autoridades cubanas en el marco
del conflicto politico interno en torno al desafuero del Jefe de Gobierno
Andrés Manuel Lopez Obrador.

Una de las consecuencias mas importantes del proceso de
democratizacion en el ambito de la politica exterior es que ha conducido a
una proliferacién de iniciativas legislativas orientadas a modificar la actual
distribucién de atribuciones y ampliar las facultades del Congreso. Con base
en una revision de las iniciativas de reforma a los articulos constitucionales
relativos a temas de politica exterior (73, 76, 88, 89, 133, entre otros), es
posible constatar que ha habido un incremento gradual, pero constante, tanto
en el nimero como en la gama de asuntos que tocan los legisladores. Es
importante sefialar que las primeras iniciativas legislativas de caracter
independiente orientadas a ampliar las facultades del Congreso surgieron a
principios de los afios noventa en condiciones de gobierno unificado y se
centraron en el tema de la celebracion y ratificacion de tratados. Este primer
momento de activismo legislativo de corte reformista reflejaba, sobre todo, la
reaccion negativa y la movilizacion de los partidos de oposicién, en particular
del PRD, a la forma tan centralizada y cerrada en la que el gobierno de Salinas
estaba conduciendo las negociaciones para la firma del TLCAN. Entre junio de
1991 y octubre de 1992, el PRD presentd tres iniciativas de reforma para
asegurar la participacion de ambas camaras y/o la introduccion de la figura
del referéndum en el proceso de ratificacion de tratados internacionales. En
septiembre de 1996, el PAN se sumo a esta corriente y present6 dos proyectos
de reformas constitucionales a fin de que la Camara de Diputados pudiera
intervenir en materia de tratados. A pesar de la movilizacion de los partidos
de oposicion en el Congreso, la nueva Ley de Tratados promulgada en 1992 no
incorpor6 ningun tipo de mecanismo que condujera a un sistema de
aprobacion bicameral de tratados o convenios internacionales.

Posteriormente, durante el periodo de gobiernos divididos (1997 a
2005) las iniciativas de reforma para modificar la distribucion de facultades
entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo en materia de politica exterior han
sido mas numerosas, diversas y de mayor alcance. Las principales iniciativas
de reforma constitucional suman cincuenta® y se refieren a los siguientes

“2 En la relacion de la Tabla 3 no sélo se incluyen iniciativas de reforma a articulos de la constitucién por lo que no se
registran aquéllas propuestas de modificaciones a leyes secundarias.
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aspectos: 1) el fortalecimiento de las facultades de analisis y supervision
senatorial; 2) la inclusion de nuevos principios normativos; 3) la desregulacion
del permiso al Ejecutivo para salir al extranjero; 4) en cuanto a los métodos
de seleccion y confirmacion de nombramientos existen dos tipos de iniciativas
con efectos para la politica exterior: las que proponen la ratificacion
bicameral o senatorial del Secretario de Relaciones Exteriores y las que
expanden el poder del Senado de ratificacion del Senado en la confirmacién
de la destitucion de diplomaticos; 5) respecto a los procedimientos de
negociacion, firma y ratificacion de tratados internacionales hay iniciativas
para instaurar el requisito de aprobacion bicameral y para ampliar el tipo de
acuerdos que requieren ratificacion; 6) la regulacion sobre movimientos de
tropas nacionales y extranjeras. De acuerdo con los datos la Tabla 3, los tres
asuntos que mayor actividad legislativa han suscitado son la celebracion,
negociacién y aprobacion de instrumentos internacionales (34% de las
iniciativas presentadas), el requisito de permiso por parte del Congreso al
Ejecutivo para viajar al extranjero (19%) y la incorporacién de nuevos
principios normativos a la fraccion X del articulo 89 o de clausulas para su
observacion obligatoria en la celebracion de tratados (17%). De igual manera,
la Camara de Diputados ha sido notablemente mas activa que el Senado en la
presentacion de iniciativas de reformas constitucionales sobre temas de
politica exterior: el 73% de las propuestas se han generado en la Camara baja
mientras que so6lo el 26% han surgido en el Senado. Esto podria estar indicando
simplemente que mientras que la CAmara de Senadores esta conforme con un
statu quo que le favorece, la de Diputados tiene una orientacién claramente
reformista. Es importante resaltar que el partido mas activo en la busqueda
de reformas a la actual distribucion de facultades constitucionales en politica
exterior ha sido el PRD con 37.7% de las iniciativas presentadas, seguido del
PRI con 22.6%%, mientras que el PAN sélo ha presentado el 13.2% de las
reformas propuestas, un nivel de actividad casi igual al del PVEM (11.3%). El
relativamente bajo nivel de actividad legislativa del PAN en este ambito
contrasta con la amplitud de la agenda de politica exterior propuesta por el
presidente Fox, aunque es congruente con ella en la medida en que concentra
la atencidn en la incorporacion de nuevos principios normativos, en particular
la  promocion y defensa de los derechos humanos y la
democracia.
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Tabla 3
INICIATIVAS DE REFORMA EN ASUNTOS DE POLITICA EXTERIOR
1997-2005
ASUNTO CAMARA PARTIDO FECHA DESCRIPCION
ANALISIS
Diputados PRD 4/04%2002  Facultad del Senado para analizar y decidir
Senado PRD 30/04/2003  Facultad del Senado para emitir exhortos y
mandamientos al Ejecutivo
Senado PVEM 30/11/2004  Informes semestrales del presidente al
Senado
PRINCIPIOS
Diputados PVEM 25/10/2001  Observar el principio de proteccion al
medio ambiente en tratados
Diputados PRD 30/10/2001  Primacia de los tratados sobre derechos
humanos
Diputados PRI 24/04/2002  Promocion de la integracion
latinoamericana (Comunidad de Naciones y
Parlamento LA)
Diputados PAN 30/04/2002  Incluir la defensa y promocién de derechos
humanos y democracia
Senado PRI 10/12/2002  Incluir la defensa y promocion de derechos
humanos y democracia
Senado PVEM 18/09/2003  Incluir la proteccion de recursos naturales
Diputados PAN 12/11/2003  Acciones de inconstitucionalidad a tratados
contrarios a derechos humanos
Senado PAN 12/12/2003  Incluir la defensa y promocion de derechos
humanos y primacia de los tratados en este
ambito
Diputados PAN 28/04/2005  Incluir el desarrollo humano sustentable, la

defensa y promocién de derechos humanos
y democracia
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PERMISO AL
EJECUTIVO PARA
SALIR DEL PAIS
Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

Diputados

NOMBRAMIENTOS
Diputados

Diputados

Senado

Diputados

Diputados

Comisién

Permanente

Senado

PRI

Comisién de
Relaciones
Exteriores

PRI

Estado de
Chihuahua

PRD

PRD

PVEM

PAN

Congreso de
Querétaro

PRD

PRI

PRD

PVEM

PRD

PRI

PT

PRI

19/11/1998

14/12/1999

27/03/2001

30/05/2001

04/12/2001

03/04/2003

25/03/2004

15/04/2004

27/04/2004

21/10/2004

27/04/1999

12/01/2000

29/11/2001

4/04/2002

22/04/2004

12/05/2004

11/05/2005

Permiso requerido para ausencias mayores
de 30 dias

Permiso requerido para ausencias mayores
de 15 dias

Permiso requerido para ausencias mayores
de 30 dias

Permiso requerido para ausencias en los 2
afios previos al fin del mandato

Sistema semipresidencial. Permiso
requerido para Jefe de Estado y Jefe de
Gobierno

Solicitud de permiso 20 dias antes; si no es
denegado en 10 dias, se tendréa por
autorizado

Permiso requerido para ausencias mayores
de 30 dias y notificacién requerida para
ausencias cortas

Elimina requisito de permiso para
ausencias, pero limita su duracién a 15 dias
y 1 por mes

El Congreso s6lo puede denegar permisos
en casos de invasion o peligro inminente.

Sistema semipresidencial. Permiso
requerido para Presidente y Jefe de
Gabinete

Ratificacion por el Senado de Secretarios
de Estado

Ratificacion por la Camara de Diputados de
Secretarios de Relaciones Exteriores y
Gobernacion

Ratificacion por el Senado de Secretarios de
Estado

Facultad del Congreso para ratificar a los
Secretarios de Relaciones Exteriores y
Hacienda

Ratificacion por el Senado de
nombramientos y remociones de
diplomaéticos

Ratificacion por el Senado de
nombramientos y remociones de
diplomaticos

Ratificacion por el Senado del Secretario de
Relaciones Exteriores

CIDE
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RATIFICACION
TRATADOS

Diputados
Diputados
Diputados

Diputados

Diputados
Diputados
Diputados
Diputados
Diputados
Diputados

Senado

Diputados

Diputados

Senado

Senado

Diputados

Senado

Diputados

PAN

PRI

PRD

PRD

PRD

PRD

PRD

PRD

PSN

PRD

PVEM

PRI

PT

PRD

PAN

PAN

PRI

PRD

11/12/1997

19/11/1998

14/12/1998

29/04/2000

9/10/2001
6/02/2002
4/04/2002
4/04/2002
11/04/2002
10/09/2002

20/03/2003

28/04/2003

29/04/2003

30/07/2003

7/12/2004

3/02/2005

14/04/2005

28/04/2005

Aprobacién bicameral
Aprobacion bicameral
Aprobacion bicameral

Ratificacion senatorial de todo instrumento
sobre seguridad nacional y narcotrafico

Aprobacion bicameral
Aprobacion bicameral
Aprobacion bicameral
Aprobacion bicameral
Aprobacion bicameral
Excluye capitulos agropecuarios de TLCs

Aprobacion y terminacion de tratados por el
Senado

Aprobacion bicameral

Aprobacion vy representacion bicameral en
negociaciones

Aprobacion bicameral

Aprobacion bicameral y de entidades
federativas un materias de su competencia

Aprobacion bicameral de tratados

Ratificacion senatorial de todo tipo de
instrumento internacional

Ratificacion bicameral de acuerdos
interinstitucionales
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MOVIMIENTO DE
TROPAS

Senado PRD 18/09/2002  Facultad compartida del Ejecutivo y el
Senado, incluso misiones no bélicas
Senado PRI 26/09/2002  Facultad compartida del Ejecutivoy el
Senado
Diputados PT 29/04/2003  Deroga la facultad de declarar la guerra,

salvo en legitima defensa

Senado PRD 20/04/2004  Facultad compartida del Ejecutivo y el
Senado, incluso misiones no bélicas

Diputados Cémara de 24/02/2005  Facultad compartida del Ejecutivoy el
Senadores Senado s6lo para misiones bélicas

Diputados PRI 16/03/2005  Prohibe al Senado autorizar la salida de
tropas con fines bélicos (salvo en legitima
defensa) y el transito o entrada de tropas
extranjeras, salvo humanitarias

Fuentes: Gaceta Parlamentaria y Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria de Gobernacion

El asunto mas visiblemente controvertido, aunque no necesariamente el de
mayor importancia para el funcionamiento del sistema de contrapesos, ha sido
el debate sobre la conveniencia o no de modificar la facultad del Congreso
para autorizar al presidente a salir del pais. De acuerdo con el articulo 88 de
la Constitucion, el presidente no puede realizar viajes al extranjero sin el
permiso de ambas cadmaras del Congreso. El asunto no tenia mayor visibilidad
ni consecuencias practicas en términos de iniciativas y acciones legislativas
hasta el 9 de abril de 2002 cuando, por primera vez en la historia de México,
el Senado rechazo por 71 votos a favor y 41 en contra, la solicitud del Jefe del
Ejecutivo para viajar al exterior a fin de realizar una gira de trabajo en
Canada y Estados Unidos. Las razones detrds de la negativa por parte de los
partidos de oposicién no tenian que ver directamente con el viaje en cuestién
sino con diferencias de fondo sobre el disefio general y otros temas sensibles
de la politica exterior, en particular, las relaciones con Cuba. Ya en la 572
Legislatura se habian presentado dos iniciativas, una del PRI y otra de la
Comision de Relaciones Exteriores de la CAmara de Diputados, para flexibilizar
las reglas constitucionales con respecto a las salidas del presidente fuera del
territorio nacional. La administracion Fox y el PAN, al igual que en su
momento lo hizo el PRI durante el gobierno de Zedillo, han buscado modificar
esta regla con el argumento de que se trata de una restriccion anacronica
pensada en las condiciones del siglo XIX y que constituye una fuente de
incertidumbre para los paises que planean recibir al presidente mexicano
dado que siempre esta abierta la posibilidad de que el Congreso no autorice el
viaje presidencial. Esta restriccidén ha sido considerada como obsoleta por casi
todos los partidos politicos y como una regla que genera incentivos para la
politizacion de asuntos que afectan las relaciones con otros paises y la imagen
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internacional del pais. La Unica excepcién ha sido el PRD, cuyas propuestas
han ido en el sentido de mantener el requisito aun bajo un sistema
semipresidencial. Entre agosto de 1997 y julio de 2005 se han presentado 10
propuestas de reforma, de las cuales 7 limitan el requerimiento de permiso
senatorial exclusivamente a ausencias largas, mayores de 15 o 30 dias.

Por ultimo, conviene preguntarse si ademas del aumento en el nivel de
actividad legislativa sobre cuestiones internacionales y de la mayor
politizacion de ciertos temas de politica exterior, la situaciéon de gobierno
dividido, fragmentacion del poder y alto nivel de competencia electoral han
llevado a la actual situacion de confusion estratégica y paralisis en la politica
exterior. Un andlisis de los datos sobre el desempeiio legislativo presidente
durante los afios de gobierno dividido nos indica que no es claro ni evidente
que el Congreso se haya convertido hasta ahora en un contrapeso real y
efectivo de la actuacion del Ejecutivo o en un factor de bloqueo de las
iniciativas presidenciales en este ambito. Como indican las estadisticas
legislativas del periodo 2000-2005, la tasa general de aprobacion por parte del
Congreso de las propuestas presidenciales en temas de politica exterior ha
sido elevada y ha estado por encima de la media.*® En las legislaturas LVIII
(2000-2003) y LIX (2003-2006), la tasa de éxito del Ejecutivo con respecto a
permisos para ausentarse del territorio nacional fue de 95.6% y 100%
respectivamente y a la ratificacion de instrumentos internacionales, de 94.1%
y 79.3%; por ultimo, en relacién a la ratificacion de nombramientos
diplométicos, fue de 98.3% y 90.6%.*

Por otra parte, si bien es cierto que las tensiones y diferencias entre el
Legislativo y el Ejecutivo en torno a temas sensibles de la agenda
internacional son ahora mucho mas recurrentes y abiertas que en el pasado,
hasta ahora ninguna de las acciones (exhortos, extrafiamientos,
pronunciamientos) emprendidas por el Congreso para tratar de modificar
decisiones presidenciales puntuales de politica exterior -como el voto de
México sobre Cuba en la Comisién de Derechos Humanos-* ha tenido un
impacto real en el sentido de paralizar o revertir la propuesta gubernamental.
La Unica excepcién ha sido la cancelacién del viaje presidencial a Estados
Unidos y Canadéa en 2002. Sin embargo, en aquéllas situaciones en las que no
ha existido un consenso previo dentro del Ejecutivo o al interior de la
coalicién gobernante, como en el caso de la posicion de México en el Consejo
de Seguridad con respecto al uso de la fuerza en lIrak, las acciones e

3 De acuerdo con Benito Nacif, la tasa de éxito presidencial en la Camara de Diputados durante la LVI1I legislatura
fue del 82%, cinco puntos porcentuales por debajo de la observada en la legislatura anterior (87.5%). Op.cit., pp. 10
44 Calculos de la autora con base en los datos del Sistema de Informacion Legislativa. Los datos referentes a la LI1X
legislatura abarcan hasta el 15 de julio de 2005. Ver. México, Secretaria de Gobernacion, Sistema de Informacién
Legislativa, http://www.segob.mx

5 En abril y marzo de 2004 se presentaron 5 puntos de acuerdo en el Senado y en la Camara de Diputados
exhortando al Ejecutivo a abstenerse en la votacion sobre Cuba en la Comisién de Derechos Humanos de Naciones
Unidas. En 2003, se habian presentado 3 exhortos legislativos en el mismo sentido.
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iniciativas del Legislativo parecen haber tenido un mayor impacto sobre el
sentido o el contenido de decisiones presidenciales concretas en materia de
politica exterior. En suma, hay ain mucho camino por recorrer a fin de que el
Congreso mexicano se consolide como un contrapeso real y eficaz al Ejecutivo
0 como un espacio plural para la negociacion politica de acuerdos amplios en
materia de politica exterior. Hoy en dia, el Legislativo funciona basicamente
como una caja de resonancia lo cual, si bien es parte de la normalidad en
cualquier democracia, hace mas complejo el manejo diplomatico en tanto que
genera incentivos para la adopcion de posiciones “populistas” o “para
consumo interno” sobre asuntos internacionales por parte de los legisladores
que pueden contaminar las relaciones de Meéxico con el exterior. Esta
situacion podria cambiar de avanzar algunas de las iniciativas de reforma
descritas en la Tabla 3, en particular aguéllas que promueven el equilibrio
entre los poderes de las dos Camaras para la celebracion y ratificacion de
instrumentos internacionales, o de que tengan lugar modificaciones mayores
en el disefio general de las instituciones democraticas en México, como la
reeleccion legislativa, que introduzcan incentivos para elevar la
profesionalizacion y especializacion técnica del poder Legislativo en
cuestiones internacionales. La experiencia de las democracias consolidadas
indica que la presencia de un poder Legislativo fuerte y altamente
representativo es un factor que fortalece la capacidad de negociacién
internacional de los paises en la medida en que permite al Ejecutivo negarse a
hacer concesiones frente al extranjero por las restricciones que le impone el
Congreso o asumir compromisos creibles frente al exterior por contar con el
respaldo amplio de los legisladores.

Cambios en las bases ideoldgicas del régimen politico: ¢ esta

vigente el nacionalismo mexicano

En cuanto a la relacion entre el tipo de régimen y la politica exterior, el tipo y
el grado de consenso o acuerdo en torno al contenido de una politica publica
particular varia entre un régimen autoritario y otro democratico. Como sefiala
Jorge Chabat,” en un régimen democratico debe haber espacio para el
disenso y los consensos deben ser sobre las reglas del juego, “debe haber
acuerdos minimos en torno a los derechos humanos, el respeto a la ley y otros
valores fundamentales, pero mucho mas all4 de eso, es necesario que haya
espacio para los disensos”. Esto nos lleva a analizar con mas detenimiento un
tema central del debate actual sobre politica exterior de México y que se
refiere a las discusiones sobre la magnitud, los alcances y la naturaleza del
nuevo disenso politico mexicano en torno al proyecto y la identidad nacional.
¢Qué tan hondas son las fracturas ideoldgicas y politicas en México al inicio del

6 Chabat Jorge 2002, “La politica exterior: reflejo y extension de la politica interior”, en Cardenas Hernandez
Raymundo, Cuauhtémoc Sandoval Ramirez y José Irdn Moreno Santos, Hacia una politica exterior de Estado,
Meéxico: Senado de la Republica, pp. 79.
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siglo XXI? La mayoria de los analistas de la realidad politica mexicana
coinciden con el planteamiento que hace José Antonio Aguilar en el sentido
de que con el arribo de las fuerzas del mercado y la democracia, resultado de
las reformas econémicas y politicas de los afios ochenta y noventa, “una era
de consenso ideolégico ha concluido en México”.*” Aun cuando es dificil
corroborar esta hip6tesis pues no existen datos duros con respecto al grado de
consenso ideoldgico en México durante los afios de hegemonia priista, es
posible constatar que las diferencias entre los distintos sectores politicos y
sociales en torno al proyecto nacional, son ahora mucho mas visibles vy
publicas que en el pasado.

Desde mediados de los ochenta, varios autores® han sostenido el
argumento de que en México hay una profunda crisis de la identidad nacional
y una transformacion radical en los contenidos del nacionalismo mexicano que
marca el paso de una vision uniforme de unidad nacional, forjada por la
Revolucion Mexicana, a otra, en proceso de formacién, que parte del
reconocimiento de una realidad nacional multicultural y plural. La pregunta
de fondo es si estos cambios reflejan una crisis del nacionalismo oficial
modelado desde la cupula del Estado, es decir, si lo que México enfrenta es
una crisis de la ideologia politica dominante, o si se trata de la erosion de la
identidad nacional desde sus bases sociales. De ser asi, la propia
transformacion de los contornos sociales e ideoldgicos del nacionalismo
mexicano estaria generando, junto con los factores de desigualdad social y
estancamiento econdémico, serios problemas de cohesion social cuya solucion
requeriria construir nuevas formas de identidad que reestablecieran las bases
simbdlicas y culturales de la estabilidad interna.

De acuerdo con Huntington, México en los afios noventa, al igual que
otros paises como Turquia y Rusia,*” se ubicaba claramente dentro de la
categoria de pais desgarrado porque enfrentaba una grave crisis de identidad
nacional por la co-existencia en su interior de grupos sociales procedentes de
diferentes matrices civilizatorias que se debatian entre la vieja identidad
latinoamericana y la nueva orientacion norteamericana. De acuerdo con la
conceptualizacion de Huntington, los paises desgarrados son aquéllos que si
bien tiene una Unica cultura predominante que los sitia dentro de una

47 Aguilar José Antonio, “Ensofiaciones de unidad nacional: la crisis en la identidad nacional en México y estados
Unidos, Politica y Gobierno, Vol. 8, Nim. 1, primer semestre de 2001, pp. 203.

48 Guillermo Bonfil, Roger Bartra, Carlos Monsivais, Stephen D. Morris, Claudio Lomnitz, José Antonio Aguilar,
Carlos Fuentes, Lorenzo Meyer, entre otros.

0 Huntington distingue la categoria de pafs escindido de la de pais desgarrado. El concepto de pais escindido se
refiere a paises donde coexisten grandes grupos pertenecientes a civilizaciones diferentes, mientras que un pais
desgarrado es aquél en el que los lideres y la sociedad se debaten entre civilizaciones diferentes. Menciona entre los
paises donde se debatian activamente cuestiones de identidad nacional en los afios noventa: Alemania, Argelia,
Canada, China, Estados Unidos, Gran Bretafia, India, Iran, Japén, Marruecos, México, Rusia, Siria, Sudafrica, Tunez,
Turquia y Ucrania. Véase:. Huntington Samuel P 2002, EI choque de civilizaciones y la reconfiguracion del orden
mundial, México: Paid6s, pp.147
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civilizacion, sus lideres pretenden desplazarlo a otra civilizacion distinta. Al
referirse especificamente al caso de México, sefiala que:

Tras casi dos siglos de definirse como pais latinoamericano en oposicion a los
Estados Unidos, los lideres de México de los afios ochenta convirtieron a su
pais en un pais desgarrado al intentar redefinirlo como una sociedad
norteamericana.”*

De acuerdo con el analisis de Huntington la abrumadora mayoria de las elites
politica, econdmica e intelectual favorecen el realineamiento geopolitico,
economico y cultural de México hacia América del Norte, de la misma manera
qgue la fuerte migracién mexicana, legal e ilegal hacia Estados Unidos favorece
este rumbo. Sin embargo, en su opinién, la rebelion zapatista en Chiapas fue
un claro indicio de la presencia de fuertes resistencias sociales a la
norteamericanizacién del pais por lo que el futuro de esta cuestion clave
reside en el impacto del propio proceso de democratizacion, esto es, en la
medida en que el acceso de sectores anteriormente excluidos al proceso de
toma de decisiones estimule la adopcién de politicas gubernamentales
contrarias al proceso de integracion con Ameérica del Norte.

Lomnitz® comparte con Huntington la idea de que México es
actualmente un pais que se encuentra profundamente dividido entre dos
grandes visiones del proyecto nacional, aunque su planteamiento no se refiere
a identidades civilizatorias enfrentadas sino a interpretaciones distintas de
nacionalismo como ideologia y construccion politica. En su opinion “mientras
que durante el periodo del nacionalismo revolucionario habia una sola forma
predominante de nacionalismo, que tenia al estado nacional con todas sus
paraestatales y al presidente de la Republica como su materializaciéon
méaxima, hoy hay dos formas de nacionalismo: una que considera que lograr
por fin la modernidad y equipararse con los estandares internacionales, es el
maximo acto de patriotismo, y otra que insiste en la superioridad intrinseca
de los productos y las tradiciones locales, y que ve al Estado neoliberal como
un actor que cambioé su herencia patridtica por un plato de lentejas made in
usa’.

Por su parte, Aguilar considera que se trata de un proceso histérico
dual —sociocultural e ideoldgico— en el que la crisis de identidad nacional
coincide “con el fin de una era de consenso ideoldgico dominada por dos
mitos politicos unificadores: el liberalismo y la revolucién que consolidaron la
idea de México como nacion mestiza”. Las reformas de los gobiernos de De la
Madrid, Salinas y Zedillo no s6lo modificaron la estructura material de México
sino que trastocaron todos los pilares simbdlicos y los mitos politicos

% |bidem, pp. 164
51 |omnitz Claudio, “Fisuras en el nacionalismo mexicano”, Modernidad indiana. Nueve ensayos sobre nacion y
mediacion en México, México, D.F., Editorial Planeta.
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unificadores del nacionalismo revolucionario: el ejido, la independencia
frente Estados Unidos, el reconocimiento juridico de la Iglesia, el
establecimiento de la doble nacionalidad. Entre los ejemplos mas
sintomaticos de la erosién de la identidad nacional mexicana a los que se
refiere Aguilar se encuentran dos: la enmienda al articulo 4° constitucional de
1992 en la que “se reconoce que la naciébn mexicana tiene una composicion
pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas asi como los
derechos culturales de las comunidades indigenas”. Esta reforma revelaba que
los cimientos de la identidad mexicana se erosionaban y marcaba la transicion
de un proyecto historico de asimilacion (el México mestizo) a otro nuevo
centrado en el reconocimiento de la pluralidad y la diversidad cultural (el
México multicultural). Otra manifestacién de las fracturas de identidad fue el
levantamiento del EZLN como “un reto frontal a la concepcion de México
como una nacion uniformemente mestiza” ante la exigencia indigena del
reconocimiento de autonomias étnicas, usos y costumbres. Asimismo, la
propia firma del TLCAN habia significado una contradiccién desde la cupula
con el supuesto sesgo anti-estadounidense del nacionalismo revolucionario.
¢Qué evidencia sobre la crisis de la identidad nacional podemos
encontrar en los estudios de opinion y cultura politica? ;Qué tan vigente es el
nacionalismo revolucionario como eje de identificacién entre los mexicanos?
¢Hay una disputa por redefinir la identidad nacional mexicana? ;Cuales son los
contenidos politicos, ideoldgicos, simbdlicos o culturales de la identidad
nacional mexicana hoy? Se trata de preguntas complejas sobre las cuales no se
cuenta con suficientes datos e investigaciones empiricas que nos permitan
llegar a conclusiones definitivas, aunque si es posible plantear algunas
hipotesis e interpretaciones. Los estudios sobre opinion publica, cultura
politica y valores sociales en México arrojan algunos datos interesantes y
apuntan en el sentido de que en materia de identidad nacional, las visiones
dicotémicas -como la de Huntington- son simplistas y muestran una imagen
distorsionada de la realidad. La evidencia empirica recabada a través de
encuestas y sondeos nos indica que el entramado simbélico del nacionalismo
mexicano es un tejido cultural e ideoldgico mas complejo que la idea de un
pais dividido en dos mitades, una tradicional y otra moderna, una
latinoamericana y otra norteamericana, una indigena y otra mestiza. Una
lectura integral de los resultados de diversos estudios de opinion nos llevan a
argumentar que en realidad el entramado simbodlico del nacionalismo
mexicano contiene tres dimensiones distintas que han evolucionado a ritmos
distintos y que no necesariamente son compartidos por los mismos sectores de
la poblacion: a) una dimension politica que alude a nociones de soberania
nacional y patriotismo; b) una dimension cultural que asocia lo nacional con
un conjunto de tradiciones, ideas y costumbres; c¢) una dimensién econémica
que se refiere al control sobre los recursos del pais y el grado de interaccion y
apertura frente al comercio y la inversion extranjera. Aun dentro de cada uno
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de estos componentes, es posible encontrar diferenciaciones importantes. El
ejemplo que ilustra con mayor claridad el argumento de un nacionalismo
multidimensional y complejo se encuentra en los datos sobre la dimension
econdémica que revelan que entre la poblacion mexicana las posiciones
mayoritariamente favorables a la apertura comercial coexisten con actitudes
mas reservadas frente a la inversion extranjera y una franca oposicion hacia la
apertura del sector petrolero. Asimismo, los mexicanos se muestran mas
abiertos a la idea de ceder o compartir soberania en asuntos de seguridad que
en asuntos econdmicos y mucho menos en cuestiones de caracter cultural. De
la misma manera, en el ambito de seguridad, los mexicanos se muestran
abiertos a la posibilidad de una cooperacion estrecha entre los aparatos
policiacos y de inteligencia de México y de Estados Unidos, inclusive a la
presencia de agentes extranjeros en territorio nacional, para enfrentar
amenazas como el crimen organizado y el terrorismo, pero al mismo tiempo se
oponen tajantemente a cualquier tipo alianza militar entre México y Estados
Unidos. Por su parte, las elites tienden a ser mas nacionalistas en temas
politicos y de seguridad pero abiertamente internacionalistas en cuestiones
economicas, mientras que lo contrario sucede a nivel de la opinion publica
general donde la dimension econémica del nacionalismo parece ser més fuerte
que la dimensién politica.*

De acuerdo con el estudio de Basafiez y Reyes Heroles,> las Encuestas
Mundiales de Valores (EMV) que desde 1980 ha venido levantando
periédicamente la Universidad de Michigan junto con instituciones académicas
de diversos paises, ofrecen datos sobre una serie de preguntas que permiten
acercarse, en forma indirecta pero rigurosa, a algunas de las dimensiones del
complejo fenébmeno de la identidad nacional mexicana desde una perspectiva
comparativa. Uno de los reactivos sobre el tema de los sentimientos de
identidad nacional en México que aparece en las EMV es el que se refiere al
orgullo de la nacionalidad. De acuerdo con Basafiez y Reyes Heroles, en el afio
2000, 80% de los mexicanos dijo estar muy orgulloso de ser mexicano, 15%
algo, 4% poco y 1% nada, lo que ubica a México en un nivel relativamente alto
de orgullo nacional en términos comparativos, a saber: en el décimo lugar en
entre 71 paises con 22 puntos porcentuales arriba del promedio (58%), y 9 por
encima de Estados Unidos (71%). Los datos indican también que mientras que
entre 1980 y 1990 se registré una caida importante en el orgullo nacional
entre los mexicanos del 65% al 54%, entre 1990 y 2000 esta tendencia se
revirtio y hubo una recuperacion de 26 puntos porcentuales. Es probable que
estos cambios en el nivel de orgullo nacional estén asociados al animo de los
mexicanos frente a las distintas condiciones econdmicas Yy politicas

52 Estos argumentos se sustentan en los resultados del estudio CIDE-COMEXI-CCFR, México y el mundo. Visiones
globales 2004. Opinion publica y politica exterior en México, México, D.F.: Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas

%% Baséafiez Miguel y Federico Reyes Heroles 2003, “Actualizacién del nacionalismo mexicano”, en Fernandez de
Castro Rafael, coordinador, En la frontera del imperio, México, D.F., Ariel, pp.253-265.
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particulares de cada periodo, y no necesariamente a cambios profundos en la
identidad nacional en términos de sus contenidos ideoldgicos o culturales o de
su fortaleza. Sin embargo, de acuerdo con este criterio particular de
medicién, el nacionalismo mexicano no sélo no habria perdido fuerza sino que
ademas resulta ser bastante méas elevado que en muchos otros paises de
América Latina -como Argentina (55%) y Chile (54%)- y de Europa como lItalia
(52%), Francia (49%) y Espafia (37%). Otra manera en la que las EMV evaluan el
grado de lealtad nacional es mediante la pregunta sobre la disposicion a
pelear por la patria. En el afio 2000, 68% de los mexicanos decian estar
dispuestos a pelear por su pais, un nivel 18 puntos porcentuales por arriba del
promedio mundial pero muy similar al de Estados Unidos (65%) y Canada
(60%).>*

En cuanto a la identidad nacional, definida como sentido de
pertenencia o identificacidén con el pais, los indicadores para México también
son relativamente altos. De acuerdo con el estudio de opinion publica y
politica exterior realizado por CIDE-COMEXI-CCFR en 2004, el 64% de los
mexicanos se identifica primordialmente con el pais aunque en los estados del
Sur y el Sureste, la identificacidén subnacional con el estado o la localidad es
ligeramente mayor (48%) a la nacional (46%). Es decir, existen diferencias muy
marcadas al interior del pais en términos de identidad nacional, lo que
significa que, efectivamente hay indicios de una nacion fracturada. Esta
hipétesis es consistente con los datos de la EMV del afio 2000.% Esta encuesta,
si bien revela un nivel de identificacion nacional menor (43%) en 21 puntos
porcentuales al estudio del CIDE-COMEXI-CCFR en 2004 y un nivel de
identificacion local o regional mayor (40%) en 10 puntos porcentuales, ubica a
México en una posicion intermedia a nivel mundial y en un nivel muy similar al
de Argentina (46%), Venezuela (45%) y Chile (43%)>® pero muy lejos tanto de
los paises europeos con identidades post-nacionales enraizadas en lo local
como de los paises asiaticos (Paquistan, China, India) con fuertes identidades
nacionales.

A pesar del nivel relativamente alto de la identidad nacional en México
revelan las preguntas sobre orgullo nacional y sentido de pertenencia al pais,
otros reactivos de la Encuesta Mundial de Valores del afio 2000 muestran que
los intereses materiales son tan o mas importantes para los mexicanos que los
sentimientos hacia su pais y que tienen una clara inclinacién hacia el
pragmatismo. Mientras que en 1990 una quinta parte de los mexicanos (21%)
dijo estar de acuerdo con que México y Estados Unidos formaran un solo pais,
en el afio 2000 el porcentaje habia aumentado a cerca de un tercio (31%) de

> Op.cit., pp. 257

% En la EMV el fraseo de la pregunta fue ¢A cudl de estos grupos geograficos dirfa usted que pertenece antes que
nada: localidad donde vive, estado, pais, continente 0 mundo? En el estudio del CIDE-COMEXI-CCFR la frase fue
distinta: ¢Qué se siente usted mas: localidad o estado, mexicano, norteamericano, latinoamericano o ciudadano del
mundo?

% Datos citados por Basafiez y Reyes Heroles, op.cit., pp. 261.
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la poblacion. La disposicion entre los mexicanos a la integracion con Estados
Unidos aumenta significativamente a un 58% cuando se plantea que esto
significaria una mejor calidad de vida para ellos.>” Por su parte, aunque el
estudio del CIDE-COMEXI-CCFR de 2004 identifica un grado menor de
disposiciéon a la integracién con Estados Unidos (38%),>® afiade informacion
acerca de las diferencias regionales sobre este asunto: la disposicion a
integrarse con Estados Unidos es 21 puntos porcentuales mas elevada en los
estados del Norte (56%) que en los del Centro (35%) y el Sur (36%). En suma, si
bien casi dos quintas partes de los mexicanos estarian dispuestos a ceder
soberania nacional a cambio de bienestar economico, la poblacién se
encuentra profundamente dividida en cuanto a la conveniencia 0 no de
integrarse con Estados Unidos y estas divisiones estan asociadas con su
respectivo nivel socio-econémico y origen regional.

Los mexicanos se muestran menos abiertos frente a las influencias
culturales de otros paises y mas celosos de su identidad nacional cuando ésta
se define en términos de “ideas y costumbres” propias, y no de “soberania
nacional” como en el reactivo anterior. Segun el estudio CIDE-COMEXI-CCFR
de 2004, el 51% de los mexicanos considera que es malo que las ideas y
costumbres de otros paises se propaguen en México, mientras menos de un
tercio (27%) lo considera bueno. Un aspecto muy importante de esta cerrazon
cultural es que se concentra de manera muy clara en los estados del Centro
(54%) y el Sur y Sureste (57%) y s6lo en el Norte es mayor el porcentaje de
personas (39%) que ven la propagacion de ideas y costumbres de otros paises
como buena en proporcion de la poblacion que piensa lo contrario (37%).

La mayor parte de los estudios de opiniébn que recaban informacion
sobre los sentimientos de los mexicanos hacia Estados Unidos, coinciden en
que los datos no revelan la existencia de una orientacion general anti-
estadounidense o anti-libre comercio, como haria suponer la ideologia oficial
del nacionalismo revolucionario. De acuerdo con el estudio del CIDE-COMEXI-
CCFR, los mexicanos muestran sentimientos mas favorables hacia Estados
Unidos (68%), Canada (65%) y los paises de europeos como Espafia (52%) y
Francia (52%) que hacia otros paises de América Latina como Brasil (53%),
Guatemala (46%) o Cuba (45%). Estos datos son consistentes con los resultados
de otras encuestas como la del Wall Street Journal levantada en 1998 en 14
paises de América Latina que revelaba que los mexicanos sentian mas
confianza como socio comercial en Canada (45%) y Estados Unidos (44%) que
en Chile (42%), Brasil (41%) o Colombia (32%).* En resumen, la mayoria de las
encuestas indican que los mexicanos tienen una opinion general favorable
sobre Estados Unidos. Sin embargo, el panorama es mas complejo y revela la

57 Ibidem., pp. 259

%8 Es importante aclarar que los resultados de las Encuestas Mundiales de Valores y del estudio del CIDE-COMEXI-
CCFR no son comparables entre si pues tanto el afio de levantamiento y como el fraseo de las preguntas es diferente.
% Encuesta citada por Basafiez y Reyes Heroles, op. cit., pp. 262.
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existencia de actitudes y sentimientos ambivalentes. De acuerdo con la
encuesta del CIDE-COMEXI-CCFR solo el 55% de los mexicanos considera que
Estados Unidos tiene generalmente una influencia negativa en el mundo, 29%
expresan admiracion por ese pais pero la misma proporcién (29%) desprecio, y
46% indiferencia.”® Nuevamente, los sentimientos de simpatia y admiracion
tienden a ser mas elevados en los estados del Norte del pais que en los del
Centro y el Sur.

Del analisis anterior es posible desprender algunas conclusiones
preliminares. México es un pais con enormes fracturas regionales y socio-
economicas pero con un sustrato de identidad nacional relativamente amplio,
fundado primordialmente en elementos de caracter cultural mas que
ideoldgicos. Sin embargo, los datos mas preocupantes en términos de la
solidez del tejido social mexicano, no tienen que ver directamente con los
problemas del nacionalismo mexicano definido en términos de apego o sentido
de pertenencia a la comunidad politica imaginaria que llamamos México, sino
los indicadores que miden el grado de cohesion social y la solidez
institucional, como son la confianza interpersonal y la confianza en las
instituciones politicas basicas de la democracia (Congreso, partidos politicos,
poder judicial, entre otras). En general, hay un bajo nivel de confianza
interpersonal entre los mexicanos y un alto grado de desconfianza de la
poblacién frente al Congreso, los partidos politicos, y el poder judicial. De
acuerdo con las encuestas de Latinobarémetro, entre 1996 y 2004 el grado de
confianza interpersonal en México descendié en 4 puntos porcentuales
ubicandose en 17%, nivel similar el promedio regional de América Latina
(16%), que es el méas bajo en el mundo.

La agenda de decisiones estratégicas pendientes

Las nuevas realidades materiales, politicas, sociales y culturales a nivel
nacional plantean cuatro grandes desafios en materia de politica exterior. El
primer desafio consiste en integrar, en una vision estratégica clara, los
distintos componentes de la politica exterior. La politica exterior actual
carece de una vision de conjunto, de un eje central que articule las acciones
internacionales del pais en distintos planos (econémico, politico, de
seguridad, cultural, global, regional, bilateral, multilateral), y de un esquema
de decision que asegure una base suficiente de legitimidad, coordinacion y
continuidad de las iniciativas diplomaticas. Una parte del reto resulta del
hecho de que, en los albores del siglo XXI, México es todavia un pais con
problemas de integracion nacional por la persistencia de amplias disparidades
regionales, sociales, econOmicas, étnicas y culturales. Durante el régimen

% Datos del estudio CIDE-COMEXI-CCFR de 2004.
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priista, el déficit de integracién nacional se mantuvo relativamente oculto
tras el velo del nacionalismo oficial y la centralizacién del poder politico. Con
la apertura democratica y la situacion de gobierno dividido, el pluralismo
mexicano ha irrumpido en la escena politica sin un claro proyecto nacional
que dé sustento a la politica exterior como instrumento eficaz para responder
a las necesidades internas de desarrollo econémico, politico y social, y a las
condiciones externas mas apremiantes. En la actualidad, las definiciones
basicas sobre el rumbo que México debe seguir, estan aun pendientes:
¢profundizar o acotar y reformar los esquemas de apertura econOmica al
exterior? ¢Aislar o apuntalar en el exterior el funcionamiento de las
instituciones democréticas y las libertades civiles en México? ;Contrapesar o
aliarse con el creciente poder unilateral de Estados Unidos?

El segundo desafio reside en cerrar la brecha entre doctrina y practica
diplomatica que se fue ampliando a lo largo de los afios noventa y resolver los
desfases e inconsistencias entre ambas. Como sefiala Lorenzo Meyer,® los
principios tradicionales del nacionalismo revolucionario centrados en la no
intervencion y la defensa de la soberania estatal heredados del régimen
politico post-revolucionario y del modelo de economia mixta y cerrada, fueron
perdiendo vigencia desde mediados de los afios ochenta, al menos en su
interpretacion original, a medida que avanz6 el proceso de integraciéon de la
economia mexicana a los flujos financieros y comerciales internacionales. Es
altamente significativo que hoy en dia el debate publico en torno a la politica
exterior de México se centre precisamente en la disyuntiva entre principios y
pragmatismo. No se trata, sin embargo, de encontrar los equilibrios entre el
apego a principios tradicionales y la exigencia de un manejo pragmatico de las
relaciones externas del pais, en particular, con su poderoso vecino del norte.
Se trata de un ejercicio distinto y de un cambio de mentalidad en la forma de
entender la relacion entre principios e intereses. Por un lado, se requiere
elaborar una reinterpretacion actualizada de los principios tradicionales de la
politica exterior establecidos en el articulo 89 de la Constitucion y definir
criterios precisos para su aplicacion en situaciones concretas. Por el otro, es
necesario incorporar nuevos principios de accién internacional asociados a los
valores y las reglas de funcionamiento de un régimen democréatico, una
economia de mercado y una sociedad plural.

El tercer desafio se refiere a la necesidad de disefar, negociar e
institucionalizar los términos de un nuevo entendimiento politico con Estados
Unidos que vaya mas alla del modelo de cooperacion parcial y segmentada
que siguid al Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Se requiere
establecer acuerdos basicos en los temas no econdémicos de la agenda
bilateral, en especial, migracion, desarrollo, frontera y seguridad. A diez afios
de vigencia del TLCAN, es evidente la ausencia de una base solida de

81 Meyer Lorenzo 2001, “Frente al exterior”, en Camacho Solis Manuel, Dialogos nacionales. ¢Es posible un pacto
nacional?, México, UNAM, pp. 281-289.
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confianza mutua entre los dos paises asi como la insuficiencia de mecanismos,
reglas e instituciones bilaterales que permitan administrar en forma
equilibrada las consecuencias de la creciente interaccion econdmica y social
entre los dos paises, y resolver las divergencias naturales entre dos socios y
vecinos altamente dispares en términos de poder, proyeccion internacional,
desarrollo economico, fortaleza institucional, cohesion social y matriz
cultural. La falta de un entendimiento politico integral y la insuficiencia de
mecanismos institucionales que regulen la interaccion bilateral en los @ambitos
social y de seguridad, aumenta el riesgo para México, de que sucedan ciclos
recurrentes de desatencion y accion unilateral por parte de Estados Unidos
gue pongan en juego la estabilidad econdémica y politica del pais.

Las nuevas circunstancias por las que atraviesa Estados Unidos
(supremacia, unilateralismo, desinterés por los asuntos no vinculados con sus
preocupaciones de seguridad) exigen a México definir una postura clara y
realista frente a ese pais. Las interrogantes son mdultiples: ;qué tipo de
relacion se quiere y se puede tener con Estados Unidos en un mundo unipolar?
¢Conviene a México continuar buscando una relacion especial con Estados
Unidos mas alla del actual modelo de integracion econémica o volver a una
politica de contrapeso y distancia relativa? ¢Hay condiciones materiales y
politicas propicias, tanto en México como en Estados Unidos, para avanzar
hacia esquemas de trato preferencial mutuamente benéficos en asuntos
polémicos como migracion, seguridad, energia, fronteras? ;Cual es la mejor
estrategia de negociacion bilateral en las condiciones actuales, el método de
vincular los diversos temas en forma integrada o el enfoque de tratar por
separado cada asunto?

El cuarto desafio consiste en redefinir el lugar y el papel internacional
de México en funcion del nuevo perfil material, politico, social y cultural del
pais. Ciertamente que la erosion de la arquitectura multilateral de la
posguerra, asi como la consolidacion del poderio de Estados Unidos y la
naturaleza transnacional de las actuales amenazas a la seguridad han reducido
el margen de maniobra y los espacios de accion para México. Sin embargo, la
tarea de redefinir y articular un nuevo proyecto nacional frente al exterior,
requiere partir de un ejercicio de evaluacién de los factores internos que
determinan tanto las aspiraciones de la poblacion como la capacidad
gubernamental para sustentar acciones en el ambito internacional. Sobre un
inventario de las debilidades y fortalezas sociales, econdmicas, politicas e
institucionales es posible avanzar en la identificacion de las necesidades y
opciones del pais en su relacion con el mundo. En torno a esta cuestion surgen
varias preguntas: jhay bases sociales para construir acuerdos minimos de
caracter general entre las distintas fuerzas politicas nacionales con respecto
al papel internacional del pais? ;Qué funciones y tareas especificas puede y
debe desempefiar la politica exterior en apoyo a los requerimientos de
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crecimiento econdmico, desarrollo social, estabilidad politica y seguridad en
un sistema abierto y plural?

El diagndstico sobre las bases materiales de la politica exterior, indica
que las condiciones actuales colocan a la economia mexicana en un punto de
inflexién y a los principales actores politicos frente a la necesidad de decidir
si se continda y profundiza la estrategia de liberalizacion econémica adoptada
desde mediados de los ochenta, ¢ si se introducen ajustes al modelo y se
buscan otras alternativas. El impacto diferenciado de la apertura comercial
sobre los distintos sectores de la economia nacional y sus resultados
insatisfactorios en materia de empleo e ingreso, han llevado a la movilizacion
de grupos sociales que demandan la adopcion de medidas de proteccion por
parte del gobierno o, en el caso particular del sector campesino, la
renegociaciéon de los términos originales del TLCAN.®? Sin embargo, la
verdadera disyuntiva para México no esta entre dar marcha atras para
apartarse de los flujos internacionales financieros y de comercio, o continuar
hacia delante por el mismo camino. En realidad los factores mas importantes
que inhiben el desarrollo econémico e impiden aprovechar al maximo las
ventajas de la apertura y contrarrestar sus desventajas no provienen del
exterior sino que son de caracter interno y se refieren a la ausencia de
esquemas institucionales, fiscales, financieros, educativos y laborales sélidos.
Todo conduce a pensar que la prioridad inmediata para México es dinamizar
los motores internos del crecimiento econdémico y generar ventajas
comparativas adicionales a su mano de obra abundante, a su cercania
geografica y acceso preferencial al mercado norteamericano.

En este trabajo nos propusimos analizar los cambios en las condiciones
materiales, politicas, sociales y culturales internas a raiz de los procesos de
liberalizacion econdmica y democratizacion y sus efectos sobre la posicion, la
credibilidad y la capacidad negociacion internacional de México. La conclusién
general de nuestro analisis es que son los déficit en materia de desarrollo
economico y social, consolidacion democratica y gobernabilidad los que
tienen un efecto negativo sobre la politica exterior. El déficit de
gobernabilidad democratica y estabilidad politica afecta de manera muy
importante la credibilidad internacional del pais. La lenta pero clara
construccion de una democracia electoral en México, que hizo posible la
alternancia en el poder a nivel presidencial en el 2000, no ha llevado aun a
transformaciones institucionales en otros ambitos que aseguren una mayor
gobernabilidad y eficacia gubernamental.

82 Hacia finales de 2002 y de cara a las elecciones intermedias de 2003, diversas organizaciones campesinas como la
Confederacion Nacional Campesina (CNC) y el Consejo Agrario Permanente (CAP) llevaron a cabo una serie de
movilizaciones encaminadas a presionar al gobierno para renegociar los capitulos agricolas del TLCAN.
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