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EDNA JAIME Y SusaN SecaL*

Presentacion

POCAS personas aprecian plenamente la importancia de los
cambios que han ocurrido en México en afos recientes. En
menos de dos décadas, el pais liberaliz6 su economia, organizé
elecciones limpias y respetadas, pasé por un periodo de gobierno
dividido, y en el 2000 presenci6 la derrota del Partido Revolu-
cionario Institucional (Pri) en las elecciones presidenciales. La
importancia de esta derrota no puede exagerarse, en vista de los
70 anos del PrI como partido gobernante, asi como su influencia
en todo, desde la educacién hasta la produccién econémica, la
distribucién de la tierra y las relaciones exteriores.

Los mexicanos viven ahora en un ambiente de libertad poli-
tica, un desarrollo notable después de casi un siglo de gobierno
autoritario. Los medios de comunicacién son cada vez mds in-
dependientes y se avanza en el combate a la corrupciéon. La so-
ciedad civil es cada vez mds activa, con los jévenes mas dispues-
tos a participar en politica, y un creciente activismo por parte de
las organizaciones no gubernamentales. También la politica ex-
terior ha llegado a reflejar un ambiente politico mas abierto, al
dar una mayor importancia al apoyo a los derechos humanos y
a la democracia.

No obstante, siguen existiendo desafios. Aunque la libertad
politica es sin duda bien recibida, muchos mexicanos todavia no
reciben ningtn beneficio tangible de las transformaciones politi-
cas y econdmicas que se han presentado. Cuando Vicente Fox

*Edna Jaime es directora general del Centro de Investigacién para el Desarrollo, A.C,,
amac. Susan Segal es presidenta de la Americas Society.
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asumio la Presidencia en diciembre de 2000, las expectativas de
esos beneficios aumentaron ain mas. Para entender las razones
por las que esas expectativas todavia no se han satisfecho, es
conveniente reconocer que los cambios por los que México ha
transitado no fueron ni planeados ni anticipados. Tanto la refor-
ma electoral como la liberalizacién econémica pueden entender-
se mejor como reacciones a acontecimientos, internos o externos,
en vez de transformaciones visionarias. El resultado inevitable ha
sido que el cambio se ha presentado por partes y en forma incre-
mental, y que las instituciones de la sociedad mexicana no se han
adaptado plenamente a las nuevas realidades del poder. Los mexi-
canos estan viviendo una era en que la Presidencia se ha separa-
do del liderazgo del rri y el cargo ya no disfruta del poder que en
alguna ocasion tuvo. El Congreso se ha convertido en una limi-
tante para los poderes del Presidente, pero sin muchos de los
balances necesarios para hacer que el sistema funcione.

En el campo econdmico, se suponia que las reformas de
principios de la década de los noventa serian la primera etapa
de una importante transformacién que fortaleceria a la econo-
mia interna, la integraria al resto del mundo y mejoraria la
suerte del mexicano promedijo. La firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte con los Estados Unidos y Cana-
da en 1993, fue considerada una garantia de que no habria
marcha en esas reformas. Sin embargo, una vez que se les realizo,
y que el TLCAN entré en vigencia, se detuvieron los esfuerzos
para ajustar la legislaciéon, modernizar las instituciones, y permi-
tir que los productores internos estuvieran sujetos a la compe-
tencia. Mientras la economia de los Estados Unidos hizo posible
que las exportaciones mexicanas crecieran a una tasa anual de
dos digitos, nadie le presté mucha atencién a la falta de reformas
adicionales y al incompleto proceso de ajuste. No obstante,
cuando la economia de Jos Estados Unidos dejé de crecer, los
mexicanos se enfrentaron a una realidad poco agradable: casi
nada se habia hecho para proteger a México de los efectos de una
recesion en el norte o para encontrar nuevas fuentes de crecimien-
to de la economia interna.
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En comparacién con los primeros anos de la década de los
noventa, cuando se llevé a cabo la mayoria de las reformas, el
actual ambiente politico dificulta completar el proceso de tran-
sicién. Una Presidencia relativamente débil y un Congreso
desorganizado implican que sé6lo se puede llegar a acuerdos
cuando éstos no suponen costos para alguna de las partes. De
hecho, como en muchas democracias, los grupos de intereses
especiales han encontrado en este ambiente politico oportunida-
des sin fin para dar marcha atras en algunas de las reformas
previas, promover sus intereses particulares y paralizar el proceso
de reforma.

Si observamos un panorama amplio de la historia de Méxi-
co, esta claro que este tipo de eventos no es tnico. Por lo general,
Meéxico ha progresado en forma gradual y discontinua, dos pasos
al frente y otro para atras, en lugar de avanzar decididamente
hacia adelante. Administraciones sucesivas han introducido re-
formas, s6lo para verlas retroceder parcialmente bajo gobiernos
posteriores. Aunque se ha logrado algiin progreso, es menos im-
presionante de lo que seria en otras circunstancias.

Ahora que la administracion de Fox esta en la segunda mitad
de su periodo, es un momento ideal para evaluar qué tanto se ha
progresado en realidad. México. Democracia ineficaz retne a varios
autores que no s6lo son sagaces analistas de la politica y econo-
mia de México, sino también participantes en politica y en las
decisiones de politicas, con experiencia directa en los temas de
que tratan. Esperamos que los conocimientos de los autores so-
bre los nexos entre la liberalizacién econémica y la politica, la
agenda adn incompleta de la reforma y el efecto de ambos sobre
las relaciones entre los Estados Unidos y México, contribuyan a
una mayor comprension del futuro de México y del futuro de la
relacién bilateral.
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Reconocimientos

ESTE LIBRO es el resultado de los esfuerzos de varias personas
y organizaciones. Se realizaron dos sesiones del grupo de
autores para discutir el primer borrador del manuscrito, una en la
ciudad de México en el Centro de Investigacion para el Desarro-
llo, A.C. (cipAC), y otra en Nueva York, en la sede de la Americas
Society. Gracias a Stephen Blank, Douglas Chalmers, Robert
Kaufman, Javier Murcio, Roberto Newell, Gray Newman y Al-
fredo Thorne por sus valiosos comentarios en esas reuniones.

Especialmente apreciamos la ayuda de Jeffrey Gontero, asis-
tente de la vicepresidenta de la Americas Society, por sus dedi-
cados esfuerzos en la preparacién del manuscrito. Damos gracias
a Rachel Gottesfeld, anterior asistente de la vicepresidenta, por
su trabajo en la organizacién de la reunién del grupo de autores
en Nueva York. Gracias también a Susan Davis, directora senior
de programas de la Americas Society, y a Pablo Iragorri, oficial de
programas en la oficina de la vicepresidenta, por ayudarnos con
los aspectos financieros del proyecto. También nos fueron de
gran utilidad las investigaciones de dos internos de la Americas
Society, Eric Sigmon y Juliana Vajda, asi como los comentarios
editoriales de Deirdre McCormack.

Nuestras dos editoras, Judith Evans y Michelle-Adams, hi-
cieron un excelente trabajo para aclarar las ideas y unificar el
estilo de los diferentes capitulos. Fue un placer trabajar con am-
bas. Agradecemos ademas a Suzanne Stephens por su traduccién
al inglés de los capitulos escritos originalmente en espafiol y a
Roberto Reyes Mazonni, por su magnifico trabajo en la traduc-

cién al espanol de los textos escritos originalmente en inglés.
19]
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Introduccion

L lo. pE diciembre de 2000, Vicente Fox tomé posesién como

Presidente de México. Traia consigo promesas de cambio y
la afirmacion de que México se habia finalmente integrado a la
liga de las naciones democraticas. La eleccion de Fox —el exitoso
candidato del Partido Accién Nacional- en el mes de julio ante-
rior, marcé un parteaguas, al sacar de la Presidencia al Partido
Revolucionario Institucional. También indicé la culminacién de
un proceso politico que se habia estado construyendo desde
afnos atras.

Desde mediados de los afios ochenta, las sucesivas adminis-
traciones del pri habian procurado abrir la economia de México
a la competencia internacional, reduciendo el papel del Estado
y enlazando la suerte de la nacién con la de sus vecinos del norte,
Estados Unidos y Canada, por medio del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN, NAFTA por sus siglas en inglés).
Poco después empez6 un proceso de cambio politico gradual que
dio como resultado victorias de los partidos de la oposicién en
las elecciones estatales y locales, luego la pérdida de la mayoria
del pri en el Congreso en 1997, y finalmente la derrota del can-
didato del pr1 a la Presidencia, y la eleccién de Fox.

A pesar de todo, ni el proceso de reforma politica ni el eco-
némico estan completos. Aunque son notables el grado y rapidez
del cambio de la economia y sociedad mexicanas, todavia estan
por emprenderse muchas acciones dificiles. Fox llegé al poder
prometiendo nuevos cambios, pero para muchos lo que ha logra-
do su gobierno es poco. El propésito de este libro es evaluar

tanto lo que ha logrado como lo que atn no ha cumplido hasta
(i
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la fecha e indicar el camino de las medidas que deben tomarse,
si se quiere que México logre un mayor desarrollo econémico,
politico y social.

El libro esta integrado por una serie de estudios que fueron
coordinados por el Centro de Investigacién para el Desarrollo,
A.C. (cpAC), en la ciudad de México, y la Americas Society en
la ciudad de Nueva York. Aunque los primeros borradores del
documento se discutieron durante dos reuniones de los autores
para revisarlos con la ayuda de otros expertos, en la ciudad de
Meéxico y en Nueva York, este libro refleja las opiniones perso-
nales de los autores.

En el capitulo 1, Luis Rubio nos ofrece un bosquejo de la
evolucién politica de México, permitiéndonos comprender las
raices econémicas y politicas de la misma. Deja en claro la co-
nexioén entre las dos, y en el proceso muestra lo que hizo posible
la victoria de Fox. El capitulo también trata algunas de las com-
plejidades de la nueva politica democratica de México. Estas
comprenden la falta de instituciones adecuadas para lidiar con
la nueva realidad politica y un enfrentamiento entre el Legislativo
y el Ejecutivo que ha llevado a la politica nacional al estancamien-
to. Finalmente, el autor nos alerta sobre lo que llama “el lado no
institucional de la politica mexicana”: las instituciones informa-
les que estidn dispuestas a promover sus propios intereses por
medios ilegales y a veces violentos. Argumenta que estos actores
-y, lo que es mas importante, sus vinculos con elementos dentro
de los partidos politicos de México— amenazan socavar a la de-
mocracia mexicana y la estabilidad de la nacién.

En el capitulo 2, Edna Jaime centra su atencién en la histo-
ria del proceso de reforma econémica de México, que se inicié
hace 20 anos, y lo inconcluso de la transicion econémica. Ofre-
ce importantes argumentos que vinculan la economia y la poli-
tica, explicando, por ejemplo, por qué casi todos los sexenios han
culminado en una crisis econémica. El capitulo trata no sélo de
sectores industriales clave, como la electricidad y la energia, sino
también de los problemas que afectan al sector rural y de las
razones por las que ha sido tan dificil resolverlos. En todo esto,
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Jaime tiene presente la paradoja central del proceso de reforma
econémica de México: que, mientras la economia en general se
ha abierto a la competencia internacional, los sectores estratégi-
cos siguen protegidos por la fuerza de los intereses creados. Le
acredita a la administracién de Fox el haber conservado la esta-
bilidad econémica, pero encuentra desilusionante su incapaci-
dad de fortalecer nuevamente el proceso de reforma econémica
para completarlo.

El capitulo 3, de Juan Pardinas, se concentra en los proble-
mas sociales de México: las altas tasas de pobreza, la baja calidad
de la educacién y las deficiencias en el sistema de servicios de
salud. Se evalta la respuesta politica del gobierno de Fox en estas
areas. El autor observa que el aspecto mas destacado —y positi-
vo— del programa del presidente Fox contra la pobreza es su
continuidad notoria con las politicas de su predecesor, que se
destinan a fortalecer el capital humano de este grupo de pobla-
cién. Otro desarrollo esperanzador ha sido la mayor transparen-
cia en el proceso de medicién de la pobreza. Pero el capitulo
identifica importantes aspectos de la politica social que todavia
no se resuelven, entre ellos el papel de los intereses creados y las
barreras a la reforma, en especial en el campo de la educacién,
asi como subsidios que pretenden ayudar a los pobres, pero que
en realidad dirigen sus beneficios a otros sectores. Finalmente,
el autor ofrece un bosquejo de lo que debe hacerse en la esfera
social, no sélo por la administracién de Fox en sus dltimos anos,
sino también por los gobiernos futuros.

La segunda mitad del libro ofrece tres perspectivas de las
relaciones México-Estados Unidos —énfasis adecuado en vista de
la gran importancia de los Estados Unidos para la economia y
politica exterior de México. En el capitulo 4, Andrés Rozental
proporciona un andlisis de la agenda internacional general del
gobierno de Fox. Presenta las prioridades clave de politica exte-
rior establecidas por la administracién al principio de su periodo,
entre ellos un nuevo énfasis en la promocién de la democracia y
de los derechos humanos, la proteccién de los derechos de los
mexicanos que viven en el exterior, el papel mis prominente que
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Meéxico ha tenido en la esfera multilateral (por medio, por ejem-
plo, de su participacién en el Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas) y, sobre todo, del esfuerzo para reconfigurar la
relaciéon en América del Norte por medio de un acuerdo migra-
torio amplio con los Estados Unidos. El autor encuentra que
esta agenda ambiciosa ha obtenido resultados mixtos: en tanto
que los aspectos rutinarios de la politica exterior y en especial
las relaciones con los Estados Unidos se estain manejando sin
dificultades, hay un creciente sentido de frustracién entre los
mexicanos por el fracaso para lograr avances en un acuerdo mi-
gratorioy por estar convencidos de que los Estados Unidos estan
descuidando su relacién con México en vista de otras priorida-
des de politica exterior.

El capitulo 5, de Luis Carlos Ugalde, se enfoca en el efecto
que la democratizacién en México ha tenido en la relacién bi-
lateral con los Estados Unidos. Trata la razén por la que falld
el esfuerzo de la administracién de Fox por llegar a un acuerdo
migratorio con ese pais, y se pregunta si se pudo haber maneja-
do de manera diferente. El capitulo disiente de la opinién de que
fueron principalmente los sucesos del 11 de septiembre de
2001 los que evitaron el progreso de un acuerdo migratorio,
indicando factores mas profundos que hacian poco probable
dicho acuerdo. En términos generales, el autor encuentra que la
democratizaciéon ha tenido efectos contradictorios en la habili-
dad del Ejecutivo para formular la politica exterior: aunque abri6é
la puerta para que México jugara un papel mas importante en el
escenario internacional, también ha traido consigo nuevas limi-
taciones sobre la habilidad del Ejecutivo para decidir en politica
exterior, entre ellas un Congreso cada vez mas activo y el papel
de la opinién publica.

En e] capitulo final, Susan Kaufman ofrece una perspectiva
general de la relacién bilateral antes y después del 2000. Iden-
tifica los crecientes lazos econémicos en la década de los noven-
ta, en especial la creaciéon del TLcAN como un factor fundamen-
tal para facilitar mejores relaciones entre las dos naciones. Las
elecciones del 2000 aproximaron atin més a México y Estados
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Unidos —en parte gracias a la relacién personal entre los presiden-
tes Bush y Fox—, pero siguen existiendo graves conflictos. Estos
incluyen desacuerdos sobre el grado en que debe profundizarse
al TLCAN (en especial en el area de migracién), la seguridad he-
misférica, la reaccién a los eventos del 11 de septiembre y la
guerra dirigida por los Estados Unidos en lIraq. La autora con-
cluye afirmando que el benigno ambiente econémico e inter-
nacional que facilité una mayor cooperacién en la década de los
noventa ya no existe, lo que hace cada vez mas dificil la clase
de situacién en que “ambos ganan” que caracterizé a las rela-
ciones entre México y Estados Unidos hasta el 2001. A pesar
de lo anterior, destaca que los intereses de las dos naciones es-
tdn tan estrechamente ligados en las 4reas de economfia, inmi-
gracién y control del trafico de drogas que, aunque México se
convierta en una prioridad menor en la agenda de politica exte-
rior de los Estados Unidos, no continuara en esa posiciéon por
mucho tiempo.



CariTuro 1

Luis Rusio

La politica democrdtica en México:
nuevas complejidades

EL 2 DE julio del afno 2000 dio inicio una nueva era politica
en México. Después de siete décadas de gobiernos priistas,
los mexicanos votaron por la alternancia y sacaron del poder al
Partido Revolucionario Institucional (pri). A partir de ese mo-
mento, la nacién se colocé bajo los auspicios de la politica de-
mocritica. Sin embargo, aunque no puede subestimarse el im-
pacto de la derrota del pri, la mayoria de los mexicanos no han
experimentado directamente los beneficios de la nueva democra-
cia. La ciudadania esta descubriendo que las decisiones son mas
lentas bajo un gobierno democritico y que las expectativas de
mejoras rapidas en la vida cotidiana fueron hasta cierto punto
excesivas.

Las elecciones son un componente critico de la politica de-
mocritica; no obstante, estan lejos de bastar por si solas. Un pais
puede llevar a cabo un impecable proceso electoral, como ocurrié
en México en el 2000 vy, a pesar de todo, producir un sistema
disfuncional de gobierno. Al optar por un Presidente con una
filiacién partidaria diferente al pri (hecho sin precedentes en la
historia moderna de México), los mexicanos esperaban rapidos
cambios en la politica del pais, asi como mayores beneficios
econémicos. Ya bastante avanzado el periodo de gobierno de
Vicente Fox, los mexicanos se estin dando cuenta que serd ne-
cesario cambiar algo mas que lo electoral para que la democracia
pueda cumplir sus promesas.

La democracia de México todavia estd incompleta. Por una
parte, el poder pasé de un partido a otro como consecuencia de

una eleccién, lo que nos indica que el pais ha empezado a desarro-
(7]
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llar instituciones y mecanismos capaces de resolver disputas sin
recurrir a la violencia. Esto crea la posibilidad de cambios adi-
cionales dentro de un entorno de estabilidad, algo que hasta
hace unos pocos afios ningin mexicano daba por sentado. Por
otra parte, dos caracteristicas de] panorama politico contintan
presentando desafios al desarrollo de la democracia mexicana.
Primero, al quedar la Presidencia fuera del control del pri, se han
evidenciado debilidades constitucionales en la estructura politi-
ca de México lo que ha generado, entre otras cosas, un enfria-
miento en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, con
el consecuente estancamiento de en los procesos politicos del
pais. Ademads, aunque se necesitan urgentemente nuevas reglas
institucionales, nadie tiene los incentivos para ejercer un lideraz-
go o forjar los compromisos necesarios para crearlas.

Segundo, aunque las instituciones politicas formales de la
nacién (la Presidencia, los partidos politicos y muchos grupos de
interés) han empezado el complejo proceso de ajustarse a una
politica competitiva, hay grupos en la politica mexicana cuyo
comportamiento opera desde la negaciéon de toda institucionali-
dad, que todavia no inician ese ajuste. Este conjunto de entidades,
en gran medida informales, que se ha estado desarrollando duran-
te las Gltimas décadas, incluye a invasores de tierras, sindicatos
militantes que tienen un monopolio sobre sus sectores, conduc-
tores de taxis “tolerados” o ilegales, y otros participantes en la
economia informal. Estos grupos, dispuestos a promover sus
propios intereses por medios ilegales y en ocasiones violentos,
amenazan socavar a la democracia mexicana y a la estabilidad
del pais. Es muy dificil impedir estas acciones porque diversos
intereses creados dentro del pri y del Partido de la Revolucién
Democrética (PRD) con frecuencia interactdan con los grupos no
institucionales, lo que en ocasiones hace imposible diferenciar-
los. La pregunta mas importante a la que se enfrenta México
actualmente es la de si serd capaz de hacer que estos grupos se
institucionalicen e incorporen a los procesos politicos formales,
a la vez que se crean las instituciones necesarias para que fun-
cione la nueva democracia.
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EL PUNTO DE PARTIDA

Las eLeccioNEs del 2000 fueron la culminacién de un proceso de
transformacién interna que empezé a mediados de los afios
ochenta y marcé el inicio de un periodo de ajuste que todavia
no concluye. La historia del sistema politico moderno de México
empez6 a finales de la década de los veinte, cuando los triunfa-
dores de la Revolucién mexicana (1910-1917) se reunieron para
poner orden al caos y devastaciéon producidos por la larga y san-
grienta lucha armada. Después de una década de gradual desarro-
llo politico, el pais se estabiliz6, pero sin una estructura institu-
cional que pudiera traer la prosperidad econémica. Si bien los
vencedores lograron ponerse de acuerdo sobre el texto de la
Constitucién en 1917, no existia un conjunto de instituciones
disponible para organizar a los diversos grupos y circulos politi-
cos del pais. La Constitucion fue resultado del acuerdo entre los
diferentes grupos, la mayoria de los cuales habia logrado que sus
intereses politicos y perspectivas ideoldgicas quedaran plasma-
dos en uno u otro articulo del documento, independientemente
de su coherencia o compatibilidad. Por lo tanto, el documento
no contenia una estructura coherente que pudiera servir como
fundamento para el desarrollo. Al reconocer estas realidades, el
presidente Plutarco Elias Calles hizo un llamado, en 1928, para
que se creara un partido politico que aglutinara a los lideres de
todas las facciones, partidos politicos, sindicatos, milicias, y
otros grupos en una sola organizacién. La nueva entidad, deno-
minada Partido Nacional Revolucionario, habria de proporcio-
nar estabilidad y reducir la violencia politica. Eventualmente, el
partido organizaria a los distintos grupos en cuatro sectores di-
ferentes: los trabajadores, los campesinos, las organizaciones
populares y los militares (sector que desaparecié una vez que el
ejército se transformé en una fuerza profesional).

El pNR surgié con la doble finalidad de sumar a las diversas
fuerzas politicas en una sola entidad, con el objeto de controlar-
las y de institucionalizar al sistema politico. El incentivo que se
ofrecié a las agrupaciones politicas fue la promesa de acceso al
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poder y a la riqueza a cambio de la lealtad al sistema en general
y al Presidente en particular. Se equilibraba la lealtad incondi-
cional al Presidente con la disposicién de que éste no podia
permanecer en el cargo por un periodo mayor de seis anos (el
famoso sexenio). Este acuerdo persistié en lo fundamental desde
la década de los veinte hasta finales de los noventa.

El pNR, al cual después se le llamé Partido de la Revolucién
Mexicana (PRM) y posteriormente Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRri), se convirtié en un formidable sistema de control
politico, lo que incluia una efectiva maquinaria politica-electoral
y de asignaciones presupuestales acordes al objetivo que se per-
seguia. Aunque creado para canalizar y controlar el poder, el
sistema politico posrevolucionario sirvié bien al pais. Después
de anos de faccionalismos y violencia en las primeras décadas del
siglo, el gobierno del pri1 llevé al pais a décadas de estabilidad y
crecimiento econémico (en las décadas de 1950 y 1960, el creci-
miento fue del 7 por ciento en promedio, con niveles bajos de
inflacién). El sistema se sostenia no sdlo a base de lealtad, sino
también de corrupcién. A todos los actores politicos se les exigia
que se subordinaran a la direccion del partido y del presidente, en
el entendido de que se les compensaria por su cooperacién. La
compensacién tomaba la forma de acceso al poder y a posiciones
que hacian posible el enriquecimiento de los favorecidos (tanto en
los cargos de eleccién como en los que resultaban nombrados di-
rectamente por el Presidente). La disciplina y la corrupcién mar-
chaban al parejo. La disciplina tenia como base la promesa de que
todos aquellos que se comportaran bien serian compensados. A
su vez, los que respetaban las llamadas “reglas no escritas” del
juego (es decir, la lealtad al Presidente y al sistema) se encontra-
ban, por lo general, al ocupar los cargos para los que habian sido
nombrados, con oportunidades que podian aprovechar para be-
neficio propio sin temor a ser procesados. Los miembros del pri
acostumbraban decir que lo que importaba no era si el vaso es-
tuviera medio lleno o medio vacio, sino estar dentro del vaso.

La rendicién de cuentas era real, pero no ante la ciudadania,
sino ante el sistema y, sobre todo, el Presidente. El éxito del
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proceso se media en términos de crecimiento econémico. Las
elecciones eran importantes, no porque permitieran la alternan-
cia de los partidos en el gobierno, sino porque le daban legitimi-
dad al sistema. A éste se le habia construido con base en la
premisa de que todos los que se comportaran bien serian premia-
dos, lo que hacia innecesario ejercer la fuerza o la represion para
garantizar la estabilidad. Sin embargo, desde los afos veinte y
hasta finales de los sesenta, todos los gobiernos estuvieron dis-
puestos tanto a ejercer la fuerza como a comprar lealtades para
conservar su poder y credibilidad.

Pero el pais estaba cambiando. Al comienzo del siglo xx, la
mayoria de los mexicanos vivia en zonas rurales, pero a finales
de la década de 1960 la mayor parte vivia en ciudades. Habia
surgido una clase media y la comunidad empresarial estaba pros-
perando. Estos cambios demogréficos trajeron consigo un nuevo
ambiente econémico, social y politico. El afio de 1968 precipit6
un periodo de cambio radical. Ese verano, una serie de manifes-
taciones organizadas por los estudiantes universitarios culminé
en choques con la policia y el ejército, que provocaron la muerte
de por lo menos 30 estudiantes en la plaza de Tlatelolco, en el
centro de la ciudad de México. Los estudiantes rechazaban las
estructuras del gobierno universitario y de la politica nacional,
pero también unian sus voces a la de estudiantes de otros paises,
principalmente Francia, en un ano de protestas a escala mundial.
Aunque los sucesos fueron de corta duracién, su efecto politico
dificilmente pudo ser mayor. Muchos politicos interpretaron el
movimiento estudiantil como una sefial de descontento con
el sistema politico y un indicador de la incapacidad del pri para
dar cabida a una poblacién creciente que se diversificaba y dife-
renciaba afo tras ano.

En 1970 asumié el poder una nueva administraciéon que,
bajo la conduccién de Luis Echeverria (1970-1976), empezd a
realizar cambios fundamentales en la economia. Tras décadas de
prudencia fiscal, el gobierno adopté el populismo y el naciona-
lismo, y se estimulé a la economia a través de un creciente gasto
publico, financiado con deuda interna y externa, ademas de in-
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flacion. Se expropiaron muchas empresas y el gobierno creé
nuevas paraestatales, mas burocracia y un sinnamero de regula-
ciones. José Lépez Portillo (1976-1982) siguié el mismo camino
con politicas fiscales similares; en 1982 el gobierno se vio obli-
gado a declarar una moratoria en el pago de su deuda externa,
que le era imposible solventar. Con ello empez6 un patrén de
crisis econémicas que parecia presentarse cada seis anos.

Durante la década de 1980, el principal problema para el
gobierno fue enfrentar las consecuencias econémicas del incum-
plimiento de los pagos de la deuda. Pasaron varios anos hasta que
se reconoci6 la necesidad de crear una nueva base econémica
para el crecimiento, por lo que en 1985 el gobierno liberaliz6 las
importaciones e inicié otras medidas para abrir la economia a la
competencia internacional. Algunas empresas paraestatales fue-
ron privatizadas y a otras se les cerré, mientras que se eliminaron
muchas regulaciones. A pesar de todo, estas acciones no logra-
ron revitalizar la economia pero si, en cambio, ocasionaron que,
al término del periodo de Miguel de la Madrid (1982-1988), un
importante contingente de la izquierda del rr1 abandonara el
partido, como forma de protesta ante las modestas reformas eco-
némicas y el lanzamiento de la candidatura de Carlos Salinas de
Gortari. El rompimiento llevé a la creacion del Frente Democra-
tico Nacional, encabezado por Cuauhtémoc Cardenas.

Cardenas, hijo del respetado Presidente de los afos treinta
que habia expropiado las compafias petroleras extranjeras, apro-
veché el prestigio de su padre e hizo un llamado para que se
adoptaran politicas nacionalistas y se abandonaran las reformas
recientemente implantadas. Su grupo rechazé cualquier acerca-
miento comercial con Estados Unidos y exigié politicas que
apoyaran el desarrollo del mercado interno. Como consecuencia
de la derrota de Cardenas en las elecciones de 1988, que él afir-
maba haber ganado, las facciones que se habian separado del pri
se unieron con varios partidos politicos de izquierda, como el
Partido Comunista, el Partido Socialista Unificado de México y
el Partido Revolucionario de los Trabajadores para formar el prp, el
tercer partido politico mas importante de México.
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Cuando Carlos Salinas asumié la Presidencia a finales de
1988, opt6 por acelerar y profundizar la ejecucién de las refor-
mas a la economia. De esta manera, se privatizaron diversas
empresas gubernamentales, como la compariia telefénica Telmex,
las acereras y los bancos que habian sido expropiados durante la
crisis de 1982. Se ejercié un mejor manejo y control de las cuen-
tas fiscales, y se inici6 la negociacion del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN) con Estados Unidos y Canada,
instrumento con el que se pretendia atraer inversién extranjera
y conferirle credibilidad a la permanencia de reformas que se
habian implantado.

La transformacion de la economia y de la politica del pais,
en términos tanto de estructura como de expectativas, fue ex-
traordinaria. Pero el ritmo y la naturaleza de las reformas inicia-
das por Salinas alteraron muchos de los equilibrios criticos que
habian sostenido al sistema politico mexicano durante décadas.
Al quitarles a los miembros del pri muchos de los beneficios por
su participacién, las reformas pusieron en entredicho el pacto
original en que se apoyaba la estabilidad politica. Ante todo, y
de la mayor importancia, la desregulacion y la privatizacion
implicaron la pérdida de oportunidades para obtener beneficios
individuales y el acceso a la riqueza entre los miembros del par-
tido gobernante.

De igual importancia fue el paulatino abandono de las prac-
ticas de manipulacién y fraude electoral. La creciente competen-
cia electoral y la enorme visibilidad internacional del pais, las
hicieron insostenibles. Muchos candidatos del PrI empezaron a
perder elecciones, algo excepcional en la historia del pais. Las
consecuencias politicas de estos dos cambios fueron enormes,
toda vez que, al no poder el Presidente garantizar el triunfo de
sus candidatos a cargos de eleccién popular y al disminuir el
numero de puestos en empresas paraestatales, sibitamente dis-
minuyd el incentivo para mantener la lealtad y, por lo tanto, la
disciplina.

Muchos miembros del PRI empezaron a preguntarse si valia
la pena mantener su tradicional disciplina. Ademas, a medida
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que los candidatos de la oposicion ganaban cada vez mas cargos
en el Congreso, el Senado y los gobiernos municipales y estatales,
la politica competitiva empezé a tomar su propio rumbo, aunque
el efecto fuera marginal al principio. De una u otra manera, en el
afio de 1994, cuando terminé el periodo de Salinas, la politica
en el pais habia cambiado al punto de ser irreconocible.

Pero atin estaban por venir cambios cuyo efecto seria mayor.
En enero, el mismo dia en que el TLCAN entré en vigor, una rebe-
lién indigena tomoé por sorpresa al gobierno. Los llamados zapa-
tistas iniciaron un movimiento que exigia la renuncia del Presi-
dente y la cancelacién del tratado comercial. Unos pocos meses
después, en marzo, el asesinato de Luis Donaldo Colosio, a quien
Salinas habia elegido como su sucesor, cimbré al sistema pbh’tico.
El hecho puso en evidencia las grietas de un sistema centrado en
torno al Presidente: si era posible asesinar a la persona elegida
por el Presidente como sucesor, entonces ninguna de las viejas
certidumbres seguia siendo vigente.

Ernesto Zedillo (1994-2000), sucesor de Salinas, presenté
una serie de iniciativas para lidiar con las nuevas realidades po-
liticas. Cuando asumié el cargo, empezé a negociar con todos los
partidos politicos de México para crear una autoridad indepen-
diente que administrara y supervisara las elecciones. También
impulsé una reforma para transformar a la Suprema Corte de
Justicia en un tribunal constitucional. Las iniciativas de Zedillo
crearon un entorno en el que seria posible la alternancia pacifica
de los partidos en el gobierno. Después de anos de disputas
electorales, finalmente se habia creado un mecanismo (una Su-
prema Corte de Justicia auténoma) por medio del cual los poli-
ticos podian dirimir sus diferencias.

La inauguracién del periodo de Zedillo también coincidié
con otra devaluacién del peso y la subsiguiente crisis econémica,
que colapsé a la mayor parte de los bancos. El gobierno no pudo
desarrollar una estrategia coherente para minimizar los costos del
rescate bancario, lo que no sélo magnificé su costo econémico,
sino que gener6 efectos politicos extraordinarios. Como conse-
cuencia de la crisis surgié un movimiento de deudores, que
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pronto fue cooptado por el PRD, mientras el PAN se negaba a
aprobar los subsidios requeridos para rescatar los ahorros de
millones de mexicanos.

En las elecciones federales intermedias el PrI perdié, por
primera vez en la historia, el control del Congreso, en gran me-
dida a causa de la crisis econémica y el mal manejo del rescate
bancario. Aunque sigui6é siendo el partido mas numeroso en la
Camara de Diputados, integrada por 500 representantes, el PRI
termind con 238 escarfios frente a los 125 del Prp, 118 para el
PAN y 19 para otros partidos mas pequefos. La pérdida de una
mayoria priista cambi6 la dindmica politica del pais de dos ma-
neras. Primero, el Presidente dejé de ejercer un control efectivo
sobre el proceso legislativo, lo que se tradujo en que varias de sus
iniciativas fueran rechazadas, algo inusitado en la historia poli-
tica del pais. Segundo, al perder la mayoria, los propios miem-
bros del Pri empezaron a cambiar. La disciplina y la lealtad, los
dos componentes clave de las “reglas no escritas” del sistema, se
diluyeron y los miembros del PRI empezaron a expresar sus opi-
niones, y a adoptar posturas opuestas a las del Presidente. Este
cambio hizo evidente la fisura que habia estado presente desde
que empez6 el proceso de reforma en los afios ochenta. Estas, en
su mayoria, fueron propuestas por los tecndcratas del Poder
Ejecutivo, quienes las disefiaron, y negociaron con el paN, pero
que finalmente tuvieron que ser aprobadas con los votos de los
miembros del PRri, incluso cuando éstos discreparan con su con-
tenido. Esa alianza creé las condiciones necesarias para que las
reformas pudiesen ser aprobadas. A partir de 1997, e incluso con
mas frecuencia después de la derrota del pri a la Presidencia en
el afo 2000, muchos legisladores del PRI empezaron a retornar a
sus viejos y verdaderos instintos: el nacionalismo y el populismo.
Aunque el prI siempre habia sido un partido muy diverso, mu-
chos de sus miembros siempre apoyaron la idea de un gobierno
todopoderoso, impulsor del desarrollo y protector de los débiles
(trabajadores y campesinos, entre ellos), promotor de la indus-
tria a través de subsidios y guardiin del pais frente a los avances
imperialistas de Estados Unidos. Esa tradicién fue retomada por
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muchos miembros del pri después de la eleccion del 2000, acer-
candose asi a las posiciones de muchos miembros del prp.

Tanto las reformas econémicas de finales de los ochentay de
principios de los noventa como el rapido aumento de los miem-
bros del raN y del PRD en los cargos de eleccidn, transformaron
gradualmente la politica del pais. Ya en el 2000 una tercera par-
te de los gobiernos estatales y cerca de la mitad de sus munici-
pios eran gobernados por los partidos de oposicion. Para ese afo,
en todos los estados, excepto uno, la oposicién tenia el poder de
veto en las legislaturas locales. Los electores empezaban a con-
fiar en que las elecciones estaban siendo respetadas y muchos de
ellos habian comenzado a ejercer el poder que esto implicaba.
Por lo tanto, aunque los derechos de los ciudadanos continuaban
siendo débiles en comparacién con los de otros paises, los votan-
tes mexicanos estaban dispuestos a usar los que si tenian, sobre
todo el voto, de la manera mas efectiva posible. Un niimero cada
vez mayor de elecciones en los estados mostré una fuerte com-
petitividad, con frecuencia entre tres candidatos. En muchos
casos, los candidatos del PrI ganaron sélo una ajustada plurali-
dad después de que la mayoria de los electores dividiera su voto
entre los otros partidos. En el 2000, el escenario estaba listo
para una contienda electoral muy competitiva.

En ese ano, Vicente Fox del paN fue electo Presidente. En
marcado contraste con el miembro caracteristico de ese partido,
Fox no era un defensor incondicional y firme de la ortodoxia del
partido, ni un candidato dispuesto a iniciar una campana orien-
tada solamente a los partidarios tradicionales del paN. En reali-
dad, muchos panistas lo veian como un individuo que se habia
apoderado descaradamente de la nominacién. Renuentes a darle
al nuevo Presidente un poder absoluto, muchos de los electores
que eligieron a Fox optaron por un partido diferente para el
Congreso, el cual quedé dividido casi por igual entre el rr1 y
el paN. En la Camara de Diputados, el Pri gané 209 curules, el paN
207,y el PrD 54. En el Senado, el Pri logré 60 de los 128 escarios,
contra 46 del PANy 15 del prD. La conformacién partidista dife-
renciada entre los poderes Legislativo y Ejecutivo creé la necesi-
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dad de negociar en todos los temas, incluso cuando la estructu-
ra institucional del pais siguiera apegada al antiguo sistema de
predominio Ejecutivo. La paradoja del actual ambiente politico
consiste en que un partido distinto al tradicional tiene la Presi-
dencia, pero debe coexistir con instituciones disefiadas para el
antiguo sistema, lo que conlleva el riesgo de una parilisis ~que
fue precisamente la razén por la que se cre6 el sistema priista en
una primera instancia. Por lo mismo, el gobierno tiene que lidiar
con los remanentes del antiguo sistema, en esencia los actores o
grupos no institucionales que surgieron después de 1968 y que
se niegan a participar en el sistema politico de manera institu-
cional y por medio de los mecanismos establecidos.

¢QQUE FUE LO QUE HIZO POSIBLE EL TRIUNFO DE FOX?

EL TRIUNFO de Vicente Fox fue resultado de tres factores: el des-
gaste de la legitimidad del pry; la existencia de una nueva estruc-
tura legal para la administracién de las elecciones que impidi6
la tradicional manipulacién gubernamental del proceso y sus
resultados; y la habilidad de Fox para capitalizar el descontento
y convencer al electorado de que él ofrecia un tipo de liderazgo
diferente. Cada uno de estos factores contribuy6 a los resultados
electorales del 2000 y, cada uno, representa un aspecto diferente
de la dindmica politica del México actual.

Para 1990, después de estar en el poder durante décadas, el
PRI habia perdido su legitimidad y su capacidad de conducir al pais.
A partir de 1976, las sucesivas crisis econémicas erosionaron la
credibilidad que las administraciones del prI obtuvieron en el trans-
curso de los afnos. Ademds, la renuencia cada vez mayor del go-
bierno (después de 1968) a emplear la fuerza para mantener el
orden, cre6 un ambiente muy propicio para el cambio. El rri sur-
gi6 para terminar con la violencia politica que caracterizé a Méxi-
co en las primeras décadas del siglo xx; en ese momento, lograr la
paz y la estabilidad fueron un gran éxito por si solos. Pero 70 anos
después, las necesidades de la poblacién habian cambiado y el
PRI demostré ser incapaz de responder a sus demandas.
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Desde finales de los afios veinte hasta los tdltimos afios de la
década de 1960, los gobiernos del Pri combinaron la ortodoxia
en el campo econémico (conservando en orden las cuentas fis-
cales y manteniendo la inflacién bajo control) con una actitud
implacable en la esfera politica (usando la violencia cuando se le
consideraba necesaria). El afio de 1968 fue un parteaguas en
ambos sentidos. Aunque las administraciones posteriores siguie-
ron empleando la dureza en su estilo de administracién politica,
evitaron utilizar la policia para detener las manifestaciones o
controlar a los movimientos violentos. Paradéjicamente, una vez
que quedé en claro que los gobiernos priistas no estaban dis-
puestos a usar la fuerza para controlar los motines o restringir a
los grupos ilegales cuando intentaban obstruir las principales
carreteras o las mas importantes avenidas de las ciudades, el PrI
enfrenté una paulatina disminucién de su poder y una total
pérdida de credibilidad.

En el frente econémico, el rapido aumento del gasto ptblico
después de 1970, logré calmar a los grupos de ciudadanos que
podian desafiar al gobierno (en particular los estudiantes y las
clases medias), pero también cre6 un ambiente inflacionario que
debilit6 la estabilidad econémica y trajo consigo una serie de
crisis que empobrecieron a millones de mexicanos. En retrospec-
tiva, este fue un doble cambio en la naturaleza de las adminis-
traciones del pri: dejé de ejercer el monopolio en el uso de la
fuerza publica y abandoné la prudencia fiscal. Ello hizo posible,
30 afios después, que ocurriera una apertura democratica.

Las reformas econémicas de las décadas de 1980 y 1990
fueron fatales para el poder del Pri, pues implicaron cambios en
el ambito politico. En México, donde detras de cada regulacién
se encuentra un interés creado, cada uno de los pasos seguidos
por las administraciones desde 1982 hasta el 2000, produjo una
redefinicién gradual de la estructura del poder. La renuncia al
control de importantes empresas paraestatales (como Telmex,
los bancos, o las empresas sidertrgicas), significé para el gobier-
no la pérdida de sus principales instrumentos de corrupcién
dentro del pri. Al eliminar regulaciones y controles sobre las
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importaciones y el régimen de inversién extranjera, el gobierno
de entonces socavé los intereses de los productores locales, de
los sindicatos, y de diversos grupos politicos, todos los cuales
habian medrado la economia del pais por medio de subsidios,
permisos de importacién y el poder para fijar los precios ante la
ausencia de competencia. Al permitir la competencia electoral
libre, el gobierno miné su capacidad para recompensar a los
politicos del pri con un cargo electoral. Gradualmente, a medida
que las reformas avanzaban, se debilit6 la estructura del poder,
en particular la del Presidente.

El TLcaN desempené un importante papel en este proceso,
aunque de una manera que a menudo ha sido malinterpretada.
Para México, el tratado de libre comercio significé, en gran me-
dida, el fin del proceso de reforma. Desde la perspectiva de la
politica interna, su propésito no habia sido el de promover nue-
vas reformas, sino el de conferirle permanencia a las que ya se
habian llevado a cabo en los afios previos. Una vez que entré el
tratado en vigencia, el gobierno vacilé y no tuvo la capacidad de
perseverar en el proyecto de reforma porque no habia creado las
condiciones que hubieran sido necesarias para transformar la
economia en su conjunto (como el invertir fuertemente en infraes-
tructura, transformar el sector agricola, mejorar el sistema edu-
cativo y crear una base sélida para el desarrollo tecnolégico). De
aqui que una de las caracteristicas del TLCAN es que sus efectos
positivos se han concentrado en ciertas regiones y sectores de la
economia en los que las exportaciones han aumentado, se han
creado empleos y los salarios se incrementan por encima del
promedio, en tanto que ha tenido efectos negativos virtualmen-
te sobre todos los productores tradicionales del pais que no han
sido capaces de ajustarse a la competencia de las importaciones.
En forma similar, el hecho de que el gobierno aceptara restric-
ciones sobre su propia conducta, al aumentar su visibilidad in-
ternacional por efecto del acuerdo comercial, significé que las
oportunidades de desarrollo politico, sobre todo la libertad poli-
tica, se multiplicaran. Por temor a las repercusiones internacio-
nales, el gobierno mexicano ya no podia reprimir movimientos
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politicos (como lo descubrié Salinas en 1994 con los zapatistas).
Ademas, el simple hecho de que los consumidores se dieran
cuenta de que la competencia era beneficiosa en términos de su
capacidad de eleccién, constituyé un incentivo para trasladar la
l6gica competitiva a otros campos. En este sentido, muchos de
los mas importantes criticos del TLCAN, entre ellos las organiza-
ciones no gubernamentales (ONG) y los grupos a favor de la de-
mocracia fueron también sus mas grandes beneficiarios.
Aunque las fuerzas que erosionaron la legitimidad del pri
habian estado funcionando por décadas, la primera sefal tangi-
ble de la decadencia del partido fue su derrota en las elecciones
de 1997, a mitad del periodo presidencial. Si bien los partidos de
oposicién intentaron, por lo general sin éxito, construir una
coalicién antagénica al pri durante el periodo legislativo que si-
guid, el acontecimiento mas significativo fue la rebelién contra
el liderazgo del pri por parte de sus miembros tradicionales, los
priistas que siempre habian apoyado al Presidente. Una vez que
llegaron a la conclusién de que los beneficios de la disciplina al
Presidente ya no justificaban sus costos, fueron ellos los que se
opusieron a reformas adicionales y quienes derrotaron las pro-
puestas del Presidente una y otra vez. Los priistas que antes
operaban como leales servidores del Presidente, ahora se opo-
nian a las reformas propuestas por éste, no sélo porque afecta-
ban a sus intereses politicos, sino también porque contravenia
sus concepciones ideolégicas. Este desafio anunciaba con clari-
dad el tipo de dificultades que tendria que enfrentar cualquier
administracién futura que no fuera priista. Muchos miembros
del pri, los mismos legisladores que habian votado por las re-
formas independientemente de que se opusieran a ellas en lo
individual, empezaron a argumentar que la tnica forma de re-
cuperar el control del Congreso era desmantelando esas refor-
mas. Este sentimiento inevitablemente se profundizé después
del 2000. En consecuencia, el Prl terminé perdiendo apoyo y
legitimidad porque no pudo cumplir, pero también porque repre-
sentaba un pasado del cual querian librarse la mayoria de los
mexicanos. Lo que pocos pudieron predecir en ese ano fue que
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el problema de la legitimidad afectaba no sélo al PRy, sino tam-
bién a mucho de lo que habia estado asociado con €1, incluyendo
las propias reformas.

El segundo factor que hizo posible que Vicente Fox ganara
las elecciones del 2000 fue el Instituto Federal Electoral (irg) y
su institucién hermana, el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacién. Ambos fueron creados en 1996 luego de arduas
negociaciones entre todos los partidos politicos y de afos de
disputas por los fraudes y la manipulacién electoral. Desacuer-
dos electorales interminables tuvieron como consecuencia que
los partidos politicos gastaran, en muchas ocasiones, la mayor
parte de sus recursos después del dia de las elecciones, que era
cuando empezaban las verdaderas negociaciones. Una serie de
acuerdos sobre la reforma electoral, primero en 1993 y luego en
1996, produjeron una estructura basica que subscribieron una-
nimemente todas las fuerzas politicas, lo que constituy6 un
cambio decisivo en la politica del pafs. Aunque muchos de los
principales miembros del pri se oponian a las reformas, Zedillo
usé sus vastos poderes presidenciales para que fuera aprobada.
Incluso entonces, muchos prifstas comprendieron que la falta de
credibilidad del proceso electoral estaba resultando demasiado
cara para el bien del propio partido. Pocos pensaron que la con-
secuencia seria que el PRI perderia las elecciones.

El 1re y el Tribunal Federal Electoral introdujeron dos cam-
bios cruciales. Uno, la administracion de las elecciones seria, de
ahi en adelante, responsabilidad de una entidad auténoma e in-
dependiente con amplios poderes para decidir sobre todo el pro-
ceso e imponer sanciones a quienes violaran las reglas. De igual
manera, el tribunal tendria amplios poderes para resolver disputas
y decidir cuando se presentaran conflictos. Asi, por primera vez
en décadas, las elecciones quedaron libres de la influencia del pry,
abriendo el proceso electoral a la competencia total.

Las nuevas leyes electorales también cambiaron otro aspecto
importante de la politica mexicana: una vez que el proceso elec-
toral dejoé de estar sometido a la manipulacion y a los fraudes de
los partidarios del PRri, los temas en disputa comenzaron a enfo-
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carse al contenido y la sustancia de la administracién, el poder
y las iniciativas de ley. Antes, las elecciones habian servido como
un pararrayos, en sentido metafdrico, que capturaba el conjunto
del conflicto entre los partidos politicos: el acceso al poder. Una
vez que los partidos trasladaron el proceso electoral a un terreno
neutral e independiente, el tema de la disputa se desplazé de las
elecciones hacia una amplia gama de cuestiones mas sustantivas.
Algunas de éstas eran fuentes legitimas de enfrentamiento, como
las asignaciones presupuestales, pero otras implicaban acciones
ilegitimas, como las manifestaciones violentas, cierres de carre-
teras o amenazas sindicales de corte mafioso, encaminadas a
inhibir el debate puablico y abierto.

El final de la era de elecciones disputadas por medios no
institucionales, no sélo creé6 la posibilidad de que triunfara un
partido de oposicién, sino que también cambié la naturaleza del
conflicto politico en México. En el pasado, esos conflictos se
habian contenido dentro del sistema politico (es decir, dentro
del pr1 y sus redes organizativas); después de 1997, el conflicto
se hizo pablico. Mientras que en el pasado el PRI tenia instru-
mentos que le hacian posible controlar, o por lo menos contener
esos conflictos, las instituciones actuales no son adecuadas para
esa tarea.

La erosion de la legitimidad del pri y el manejo auténomo
de las elecciones contribuyeron a la derrota del pri. Pero hubo
un tercer factor de igual importancia: Vicente Fox. Capitalizan-
do el impulso que se present6 después de las elecciones interme-
dias de 1997, Fox desarroll6 una estrategia que le permiti6 ase-
gurar facilmente su triunfo en el proceso de nominacién de su
partido, mismo que le fue igual de ttil durante la campana, has-
ta el dia de las elecciones. Fox surgié como una importante
personalidad dentro de su partido después de la debacle de la
expropiacién bancaria en 1982, cuando un destacado empresa-
rio, entonces presidente del Consejo Coordinador Empresarial y
después candidato presidencial, Manuel Clouthier, lo invité a él
y a muchos otros hombres de negocios descontentos, a que par-
ticiparan en el escenario politico. Fox se convirtié en miembro
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del Congreso y después se lanz6é como candidato al gobierno de
Guanajuato. Esa eleccién se vio plagada de fraudes y Fox inicié
después un movimiento para obligar al Pr1 a reconocerlo. Even-
tualmente, se llegé a una solucién negociada por medio de la
cual se nombré gobernador interino a un tercer individuo y se
programé una nueva eleccién. Lejos de debilitarse por la deci-
si6n, Fox gané notoriedad y fortalecié su figura politica. Fue asi
como en un segundo intento no tuvo problemas para ganar las
elecciones para la gubernatura de su estado. Durante sus afnos
como gobernador aproveché para hacer campafia en todo el pais
y conformar un grupo politico que dirigiera eventualmente su
campana. Rompiendo con la tradicién, incluyé en su grupo a
miembros descontentos de otros partidos, asi como a individuos
que no eran apreciados por el ala mas tradicional del pan. A
pesar de esto, muchos panistas se dieron cuenta que para ganar
la Presidencia requerian de un verdadero lider con capacidad de
aglutinar a personas que no pertenecian al partido, por lo que le
ayudaron a llevar a cabo el trabajo de base para su eventual
nominacion. Esta no era una tarea facil, entre otras razones, por
la restriccién constitucional que imposibilitaba a un mexicano
hijo de padres extranjeros contender por la primera magistra-
tura del pais (la madre de Fox es espafola). Gracias a una re-
forma constitucional que levantaba esa restriccién, Fox pudo
ser candidato. Después de las elecciones intermedias de 1997,
tres afos antes del dia critico en julio del 2000, Fox anuncié su
candidatura. Verdadero maestro en el arte de la publicidad, el
nuevo candidato disefié un programa que se dirigia practica-
mente a todos los votantes. Incluso, empez negociaciones con
el PRD para una candidatura comun y, a pesar de ser un extrano
en su propio partido, consiguié a finales de 1999 la nomina-
cién como candidato presidencial por parte del pan. Tanto su
destreza politica como su habilidad de lider demostraron ser
muy efectivas.

El elemento clave en la victoria de Fox fue que ofrecia la
promesa de una transicién politica pacifica, libre de conflictos,
que era ansiada por un electorado harto del pr1, pero igualmente
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alejado del radicalismo que percibia en Cuauhtémoc Céardenas y
el PrRD. Fox comprendié perfectamente al electorado, y ofrecié
una garantia de continuidad a los que la deseaban, asi como la
promesa de un cambio a los que estaban hastiados del sistema
existente. Como un candidato libre de responsabilidades atribui-
bles a los priistas en funciones interesados en contender, Fox
pudo ajustar su retdrica a cada audiencia. Finalmente, desarroll6
el concepto del “voto til” para ganarse el favor de quienes de-
seaban ver a otro partido en la Presidencia, aunque tuvieran una
preferencia partidista distinta (de hecho, se presenté un voto
diferenciado entre Congreso y Presidencia). Esto ocurrié des-
pués de una calamitosa presentacién en un debate vespertino, el
llamado “martes negro” ya cerca del fin del periodo de campania,
cuando su actitud pareci6 inflexible y dogmatica. Con casi todos
los expertos augurando que la campana de Fox estaba condena-
da a fenecer, el candidato convirtié sus imprudentes palabras en
un lema y siguié adelante hasta derrotar al pri.

Fox tuvo dos ventajas adicionales. Primero, en un pais de
caudillos, su porte y carisma se acercaban mas a lo que la gente
pensaba que se requeria para la Presidencia que la imagen pro-
yectada por Francisco Labastida, el contendiente por el pri. Se-
gundo, Labastida, un experimentado apparatchik, condujo una
campana tradicional, carente de brillo, en un momento en que
la mayoria de los electores estaban demandando un cambio. De
hecho, la mayoria de las encuestas mostraban que mas del 60
por ciento de los votantes buscaban una alternativa al gobierno
del pri, cifra muy cercana al resultado real de las elecciones, si se
suman los votos de Fox y Cardenas. El que Labastida no recono-
ciera este hecho, le llevo a cometer el estratégico error de no
intentar dividir a su oposicion. Por su parte, Fox capté el deseo
de cambio y procuré intensamente llegar mas alld de los parti-
darios de la coalicién tradicional del paN, demasiado limitada
para darle los votos necesarios. A final de cuentas, Fox demostré
ser un maestro en comprender las necesidades de los mexicanos
y terminé aprovechando la ola de desilusién producida por la
corrupcién, el crimen y la impunidad.
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La venturosa campana de Fox sembro las semillas de muchas
de sus dificultades actuales. La coalicién que forjé para llegar a
la Presidencia —un amplio abanico de todos los que querian un
Presidente no priista— era, en su mayor parte, inaceptable para
su partido (y en realidad, los lideres y los miembros tradicionales
del paN por lo general preferian la pureza doctrinal a la victoria
electoral). El planteamiento de Fox fue anatema para la mayo-
ria de los politicos del paN, muchos de los cuales no se identifi-
can con el Presidente incluso a veces votan contra las leyes que
propone (algunos panistas ahora afirman que “este es el sexenio
de Fox, el siguiente sera el nuestro”). Ademas, la complejidad de
esa misma coalicién se ha traducido en un gabinete incoherente,
con prioridades y agendas contradictorias en el que, en ausencia
de un fuerte mecanismo de coordinacién, cada una de sus bases de
apoyo persigue sus intereses particulares.

Fox integr6 su gabinete sin pensar en la necesidad de armar
un plan para gobernar con eficacia. Una vez en el poder, se sin-
tié obligado a mantener a sus diversas bases de apoyo cerca de
él. Sin mecanismos de coordinacién efectivos para un gabinete
tan diverso, los primeros anos de la administracién Fox fueron
erraticos y éste se mostré renuente a realizar cambios necesarios,
incluso a la luz de las rivalidades internas y de la ineficacia de
su propio equipo. Otra de las dificultades de Fox residié en la
promesa de un cambio que nunca definid; peor ain, una vez que
ocup6 la Presidencia, supuso que todos, incluyendo al Congreso,
seguirian su liderazgo y que todo caminaria sin dificultades —es
decir, que se aprobaria su agenda sin chistar- por el mero hecho
de haber derrotado al Pri. Sus contradictorios mensajes y las
promesas de campaiia (como la de conseguir un crecimiento del
7 por ciento y erradicar la corrupcién y el crimen) se convirtie-
ron en prioridades que competian entre si en una administracién
inexperimentada a la que le ha sido dificil definir sus metas y
aun mads alcanzarlas. Finalmente, la propensién a preferir la
imagen sobre el contenido, tan Gtil durante la campana, se ha
convertido en un pesado lastre desde que Fox es Presidente. Su
propension a elevar las expectativas ha llegado a ser una carga
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muy pesada, ya que nada de lo conseguido sera percibido como
algo que se aproxima a lo prometido.

A mas de la mitad de su periodo presidencial, la administra-
cién foxista tiene poco que mostrar como resultado de sus es-
fuerzos. La economia se ha mantenido estable pero, en ausencia
de una fuerte demanda por parte de la economia estadouniden-
se, el crecimiento languidece. El desempleo aument$, aunque
marginalmente. Lo mas importante es que ninguna de las leyes
propuestas por el Presidente (como las reformas eléctrica, fiscal
o laboral) ha sido aprobada por la legislatura. Por el contrario, la
delincuencia se ha incrementado y la popularidad del Presidente
ha disminuido. El gabinete sigue siendo fuente de agrias disputas
y de ineficacia, en vez de accién. Un diagnéstico general del
primer gobierno no priista del pais muestra que se han destro-
zado mas expectativas de las que se han logrado satisfacer.

{QUE ES LO QUE CAMBIO?

Con EL triunfo de Vicente Fox, la politica mexicana experiment6
una profunda revolucién. El prl, que goberné a México durante
70 anos, funciond bajo una premisa sencilla: lealtad y disciplina
a cambio de beneficios. El partido promovié el desarrollo de
organizaciones en casi todo aspecto de la vida, desde uniones
campesinas hasta sindicatos de obreros, agrupaciones de empre-
sarios, militares y la clase media; incluso hasta pepenadores es-
taban representados. Todo grupo tenia cabida en el partido, pero
siempre a cambio de su lealtad. Mas que un partido politico
creado para competir en elecciones, el PRI era un mecanismo
para ejercer control politico, una extensa organizacién cuyos
tentaculos llegaban a todas las dreas de la economia y de la so-
ciedad. Los funcionarios del PRI resolvian problemas para sus
electores, ayudaban a que prosperaran sus organizaciones y en-
riquecian a los lideres sindicales y de otras organizaciones.
Siempre que un mexicano queria algo del gobierno —y el
gobierno estaba en todas partes— él o ella tenian que recurrir al
PRI. La red de controles desarrollada por el partido se convirtié
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en una fuente fundamental de poder para el Presidente, que
también era el lider implicito del partido.

Cuando el nexo entre el Pr1 y la Presidencia se rompié en
el 2000, todo cambid. No sélo se encontraba en la Presidencia
un lider de otro partido, sino que toda la légica del poder se
invirtié. El cargo de la Presidencia demostr6 ser relativamente
débil en términos constitucionales, mientras que el PRI empe-
z6 a desintegrarse en ausencia de la fuente de beneficios —en
especial, el acceso al poder y la corrupcién— que la estrecha
relaciéon con la Presidencia le habia proporcionado. Desde
esta perspectiva, la derrota del pr1 en manos de Vicente Fox
equivalié a un cambio radical en el poder politico en México.
Pero, en tanto que la realidad del poder cambié, las institucio-
nes politicas de la nacién no cambiaron. El resultado es una
confusién permanente.

El antiguo sistema politico funcionaba en torno a dos insti-
tuciones: la Presidencia y el prI. Cada una dependia de la otra
para que el pais funcionara. Las dos instituciones estaban inte-
gradas por medio de una extraordinaria red de organizaciones
que servian para canalizar demandas, resolver disputas, promo-
ver los intereses de grupo, negociar beneficios, y mantener un
inmenso sistema de controles que ayudaba a conservar la esta-
bilidad politica. Para lograr sus objetivos, el Pr1 trabajaba con-
juntamente con el gobierno y la Presidencia. Los gastos del go-
bierno estaban estrechamente vinculados a las necesidades del
partido, y viceversa. La Presidencia usaba al PRI para conseguir
sus objetivos, de los cuales el mds importante era conservar el
control y disciplinar a las organizaciones, regiones e individuos.
A su vez, el partido usaba esta estrecha relaciéon con el gobierno
para demostrar a sus electores que era un representante eficaz
de sus intereses. El objetivo de este sistema era fortalecer y sos-
tener la legitimidad del partido, aprovechando desde las grandes
transacciones hasta el mas pequeiio de los detalles: cuando una
compafiia necesitaba un permiso de importacidn, el partido es-
taba alli, lo mismo que cuando alguien necesitaba una licencia

de chofer.
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El partido y la Presidencia tenian ambos fuertes incentivos
para cooperar. Durante las décadas en que el Congreso fue do-
minado por el pri, predominé la disciplina del voto. Al aprobar
las leyes propuestas por el Presidente, los miembros del partido
disfrutaban de una amplia gama de beneficios, incluyendo el
acceso al poder y la corrupcién. El partido servia como un ins-
trumento excepcional para premiar o castigar a los individuos.
Los legisladores individuales, que en teoria representaban a los
electores, votarian segiin conviniera al Presidente, pues sabian
muy bien que la lealtad seria siempre recompensada. A su vez,
la disciplina dentro del partido le hacfa posible al Presidente
avanzar sus politicas, imponiendo sus decisiones cuando era
necesario y haciendo que se les respetara.

A pesar de todo, este sistema no era una dictadura en que el
Presidente decidiera a voluntad. La relacion entre el pri y la Pre-
sidencia era compleja y a menudo incémoda, e implicaba una
extraordinaria multitud de intereses. El Presidente ejercia el po-
der por medio de una negociaciéon permanente, un estira y aflo-
ja que implicaba muchos conflictos. Pero aunque los intereses
especiales del partido y de la Presidencia no siempre coincidian,
sus intereses e incentivos generales estaban perfectamente ali-
neados. Sin embargo, los acontecimientos a partir de 1968 pu-
sieron en movimiento una tendencia a terminar esta relacién
simbio6tica entre la Presidencia y el partido.

El antiguo sistema politico empezé a ser transformado des-
pués de ese afio. Hasta entonces, cada vez que el Presidente, el
partido o el sistema se veian amenazados, o creian estarlo, su
reaccion era enérgica y definitiva: aunque favorecian la coopta-
cion, siempre estaban listos para recurrir a la fuerza. Por eso el
gobierno reaccionaria tan fuertemente ante el movimiento estu-
diantil de 1968 y esa seria la dltima ocasién en que asf lo hicie-
ra. Las acciones represivas del gobierno tuvieron enormes
consecuencias, toda vez que los estudiantes no habian desafia-
do al sistema del poder, sino a su legitimidad, misma que el
gobierno erosioné con su politica de contencién. Después de
esto, el gobierno ya no recurrié a la represién; mientras nadie
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desafiara su legitimidad, se toleraria e incluso se financiaria a la
disidencia. Esto llevé al crecimiento y desarrollo de un nuevo
fenémeno: el surgimiento de entidades e intereses no institucio-
nales en todo el pais.

Si bien las instituciones politicas mexicanas han pasado por
una profunda transformacién, no ha ocurrido lo mismo con la
parte no institucional de la politica nacional. Las organizaciones
que representan intereses creados —sindicatos de trabajadores en
sectores monopdlicos (como la electricidad y el petréleo), estu-
diantes propensos a la violencia, invasores de tierras, taxistas
“tolerados” (ilegales)— contintan operando igual que siempre,
incluso a través de relaciones con algunos de los miembros mas
reaccionarios y tradicionales del pr1 y del PrD. El poder de estos
grupos no proviene de elecciones, sino de su capacidad y dispo-
sicién para amenazar el orden y actuar con violencia. Algunos
de ellos controlan instalaciones que son indispensables para el
funcionamiento de la economia (como lo hacen los trabajadores
de Pemex o de crE). Pueden desafiar a las autoridades que son
responsables de hacer cumplir la ley (como en el caso de los
manifestantes armados de machetes que se opusieron al nuevo
aeropuerto para la ciudad de México). Pueden cerrar la Univer-
sidad Nacional y otras instituciones mediante huelgas. Pueden,
por medio de amenazas u obstruccién fisica, paralizar las gran-
des ciudades, cerrar las principales carreteras o instalaciones
productivas clave. Esos grupos tienen sus propios intereses y
su propia dindmica, pero a menudo disfrutan de una relacién
simbi6tica con miembros del pPrI o del PrRD, 0 con ambos. Cada
uno usa al otro para avanzar sus propios intereses.

El fin violento del movimiento estudiantil de 1968 también
originé rupturas dentro del partido vy, a partir de entonces, el
gobierno fue incapaz de definir prioridades clave, sobre todo
para la asignacién de fondos presupuestales. Su respuesta consis-
tié en elevar el gasto publico para financiar a todos los grupos e
intereses que competian en el sistema politico, con lo que evité
confrontaciones, pero destruyé la estabilidad de la economia. El
gasto del gobierno se convirtié en el principal medio para apoyar
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a la vieja coalicién dentro del pri. Cuando estas politicas final-
mente llevaron al colapso financiero y a la recesién, primero en
1976 y luego en 1982, el sistema sufrié una segunda fractura. El
costo de esos 12 afos de populismo econémico se pagé a lo largo
de la década de los ochenta —una década de recesién durante la
cual los niveles de vida cayeron mientras se recobraba gradual-
mente el control de las cuentas financieras del gobierno.

En los ochenta y en noventa, tres administraciones sucesivas
intentaron controlar las consecuencias econémicas de esas crisis
y establecer las bases para el desarrollo econémico en la era de
la globalizacién. Su principal objetivo era reformar la economia
y restablecer el crecimiento sin perder el control del poder. Pero
las reformas econdmicas eran contradictorias con la naturaleza
del PRI y su sistema de control. La liberalizacién de las importa-
ciones y la desregulacién desmantelaron el control que el gobier-
no ejercia sobre permisos y licencias, y restringieron el acceso a
los beneficios y favores especiales. Al utilizar la estructura del
partido y el sistema de control para promover las reformas eco-
némicas, la Presidencia terminé debilitando al partido, pues
eliminé los instrumentos que habian servido tradicionalmente
para recompensar la lealtad y castigar la insubordinacién. Sin las
reformas de todos modos la economia se habria derrumbado y
el sistema hubiera fallado. En este sentido, las reformas fueron
un esfuerzo del Ejecutivo por restablecer la estabilidad y retener
tanto poder como fuera posible, asi fuera a costa del pr1.

En retrospectiva, esta claro que los gobiernos de este periodo
no percibian plenamente las implicaciones politicas de sus refor-
mas. En realidad, no estaban intentando transformar a la socie-
dad mexicana: su Gnico objetivo era hacer funcionar la economia.
Los gobiernos reformistas frecuentemente siguieron politicas
contradictorias: querian liberalizar, pero sin perder el control;
buscaban promover la competencia, pero sélo transfirieron los
activos del gobierno a personajes cercanos en el sector privado;
hablaban de una economia moderna, pero se apoyaban en el
antiguo sistema politico para avanzar las reformas. Algunas de
éstas, en particular algunas de las privatizaciones, se vieron afec-
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tadas simultineamente por todos estos problemas. Las inadecua-
das reformas condujeron inexorablemente a graves dificultades:
un ejemplo es la mal concebida privatizacién del sistema banca-
rio a principios de los noventa, que después de la devaluacién de
1994, tuvo que ser rescatado a un enorme costo, equivalente al
12 por ciento del riB. Aunque las reformas eran (y son) indispen-
sables, en la practica su instrumentacién en muchas ocasiones
fue confusa, contradictoria y corrupta.

Si bien el antiguo sistema politico se debilité por la pérdida
de sus instrumentos de control tradicionales, hasta finales de la
década de 1990 la disciplina del partido persistié. Las criticas al
Presidente, imposibles durante el apogeo del dominio priista,
fueron cada vez maés frecuentes, pero cuando llegaba el momen-
to de votar, nadie dudaba. La pérdida de la mayoria priista en el
Congreso de 1997, significé el principio del fin para el régimen.
Ahora la oposicién no s6lo podia esforzarse por imponer sus
preferencias, también lo podian hacer miembros descontentos
del pri. Para los legisladores priistas, perder la mayoria equivali6
a una liberacién. A partir de entonces ya no necesitaban aceptar
los dictados del Presidente. Pero, por la misma razén, también
perdieron los medios que por afios habian permitido dirimir las
disputas entre ellos mismos asi como el mecanismo de imposi-
cién para nominar a su candidato presidencial.

Las elecciones de julio del 2000 transformaron atin maés el
escenario politico. Al cortar los vinculos entre el partido y la
Presidencia, los votantes privaron al Presidente de los instru-
mentos con los que se habia gobernado tradicionalmente. El
Presidente ya no podia entrar en negociaciones sistematicas con
los miembros del partido dominante y ejercer su influencia sobre
la legislatura y la sociedad. La combinacién de un Congreso re-
belde —en el que la mayoria de miembros rechazé negociar con
el Presidente y repudié cualquier esfuerzo de éste para influir en
su manera de votar—, junto con una Presidencia mucho menos
poderosa, produjo un estancamiento.

Todo puede haber cambiado para los politicos mexicanos,
pero para los ciudadanos las transformaciones son casi impercep-
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tibles. Los legisladores han quedado libres del antiguo sistema de
disciplina y rendicién de cuentas, ahora pueden hacer valer sus
preferencias politicas y obstaculizar las iniciativas de ley del Pre-
sidente, si asi deciden hacerlo. Sin embargo, el ciudadano coman
tiene poco contacto con sus representantes y virtualmente nin-
guna influencia sobre la forma en que éstos votan. Mas alla de
no estar ya sometidos a los caprichos de un Presidente poderoso
(lo que de ninguna manera es un avance despreciable), los ciuda-
danos han ganado muy poca influencia sobre los politicos. Como
a los legisladores no se les permite la reeleccién inmediata, hay
limitaciones reales en la rendicién de cuentas ante el electorado.
Los legisladores se benefician poco de la atencién que prestan a
sus electores, asi que no se molestan en atenderlos. Los miem-
bros del Congreso, que antes sélo debian responder ante el Pre-
sidente, ahora lo hacen ante los lideres de sus partidos, que
ejercen una gran influencia sobre sus carreras futuras. Los ciuda-
danos, a los que supuestamente representan, no tienen ni acceso
ni influencia sobre sus propios representantes.

Estos hechos han transformado las estructuras fundamenta-
les del gobierno de México. Constitucionalmente, la Presidencia
de México es mucho mas débil que la de la mayoria de las otras
naciones del hemisferio. La Constitucién mexicana le otorga al
Presidente relativamente pocos poderes en comparacién con los
de paises como Argentina, Chile o incluso Estados Unidos. A
diferencia de lo que ocurre en algunos paises, el Presidente de
México no tiene el derecho exclusivo a proponer leyes, ni tiene
el poder de imponer decretos temporales ni de vetar propuestas
legislativas. Investigaciones académicas que comparan los pode-
res ejecutivos de 23 paises (el indice Shugart-Haggard) muestran
a México con una puntuacién de uno en una escala del cero al
seis, que contrasta con el seis de Argentina, cuatro de Brasil y el
dos de Estados Unidos.! La Presidencia de México era poderosa

'Mathew Soberg Shugart y Stephan Haggard, “Institutions and Public Policy in Pre-
sidential Systems”, en Stephan Haggard y Mathew D. McCubbins (eds.), Presidents, Parlia-
ments and Public Policy, Nueva York, Cambridge University Press, 2001, p. 80.
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no por los atributos que le otorgaba la Constitucién, sino por la
red de controles que le daba su relacién con el pri. A través del
partido y de una serie de poderes extralegales (los llamados po-
deres metaconstitucionales, como el sistema de lealtades y las
reglas no escritas del sistema), los presidentes de México pudie-
ron ejercer un control extremadamente fuerte sobre el pais du-
rante muchas décadas. Una vez que la Presidencia se separé del
PRI, la realidad del poder cambi6é dramaticamente.

Las consecuencias politicas de esta nueva realidad se pueden
ver en la falta de capacidad de la administracién de Fox para
sacar adelante su agenda. La fuente del problema no es tanto la
calidad de la agenda, sino los cambios en el sistema politico. A
diferencia de sus predecesores, Fox no puede imponer sus prefe-
rencias sobre el Congreso. Todo debe ser negociado; sin embargo,
los incentivos que antes propiciaban el compromiso y el acuerdo
han desaparecido. Sélo los temas no controvertidos y aquellos
que son indispensables, como el presupuesto, han sido aproba-
dos; ninguna de las otras iniciativas de leyes del Presidente ha
logrado avanzar. Ademas, el poder que antes estaba concentrado
en la oficina del Presidente ahora ha emigrado a otras partes del
gobierno federal y a los gobernadores de los estados, que se han
convertido en los abanderados de sus partidos politicos. El pri
sigue siendo el partido mis numeroso del pais y controla el ma-
yor niimero de gubernaturas. El tiempo dird si podra sobrevivir
a su derrota del 2000, pero lo cierto es que el antiguo sistema
no puede ser recreado.

Estos cambios crean oportunidades para el desarrollo de una
forma de gobierno democritica, inconcebible hace solamente
unos pocos anos. También presentan el reto extraordinario de
conformar un nuevo sistema politico que esté orientado al bene-
ficio del ciudadano comiin —algo ajeno a la cultura politica mexi-
cana, incluso hoy en dia—, en vez de a un pequefo circulo que
heredé sus privilegios de la Revolucién de 1910. Mas atn, ese
sistema sélo se podra desarrollar con la concurrencia de las mis-
mas fuerzas politicas que actualmente se oponen a cualquier
disminucién adicional de sus propios poderes. En otras palabras,
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el sistema politico de antafio fue creado para conservar el control
y la estabilidad, mientras se beneficiaba a los miembros de la
llamada familia revolucionaria. Un sistema politico futuro ten-
dria que centrarse en torno al ciudadano y a la vez desarrollar
los controles y equilibrios necesarios para formas de representa-
cién y de gobierno efectivos. No esta claro cémo puede lograrse
esto, en vista de la gran fragmentacién politica que caracteriza
al pais, de la existencia de un sistema electoral que dificulta la
creacion y el crecimiento de nuevos partidos politicos, y la falta
de grupos de electores comprometidos con uno u otro partido.
En marcado contraste con el pasado, cuando el rri podia obtener
grandes mayorias y la lealtad de la mayor parte de los mexicanos,
mas del 60 por ciento del electorado actual no estd comprome-
tido con un partido. Los votantes cambian facilmente de uno a
otro partido, lo que subraya la volatilidad electoral.

Muchos mexicanos suponen que el decreciente poder del
Presidente se debe a la falta de habilidad politica del presidente
Fox. Aunque ciertamente su inexperiencia puede ser un factor,
como lo demuestra la dindmica del gabinete, el problema va mas
alla de las personalidades. El presidente Fox sencillamente no
disfruta del poder que tuvieron sus predecesores. A menos que
los partidos politicos de México puedan desarrollar un nuevo
equilibrio del poder (como una mayoria absoluta en ambas ca-
maras) o, mejor adn, un sistema que incluya la representacion
basada en la reeleccién y otros mecanismos de rendicién de
cuentas, la configuracién actual del poder seguiré siendo propen-
sa al estancamiento politico.

Aunque el Congreso ha podido aprobar mas leyes que sus
predecesores, no se atreve a legislar en los temas controvertidos;
en especial, la mayoria de las iniciativas de reforma econémica
propuestas por la actual administracién, cuyas disposiciones son
anatema para el pPrI y el PRD, ya sea porque afectan a algunos de
sus grupos nucleares de apoyo, como el sindicato petrolero y los
trabajadores de la industria eléctrica, o por objeciones ideoldgi-
cas. Aunque se reconoce ampliamente la necesidad de un cambic
general, existe poco consenso sobre su naturaleza o contenido.
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Todos estin de acuerdo en que el objetivo fundamental de la
reforma debe ser la creacién de un gobierno eficaz que rinda
cuentas, pero todo politico o experto define a esa reforma poten-
cial de un modo diferente. Nadie esta dispuesto a tomar el pri-
mer paso. México no tiene ningtin James Madison o algo similar
a los ensayos del federalista cuando mas se necesitan.

El poder politico de la Presidencia ha pasado ante todo al
Congreso, que se ha convertido en el centro de las negociaciones
politicas, asi como en fuente del estancamiento. Ya que los legis-
ladores no pueden ser reelectos para el periodo consecutivo,
tienen poco o ningdn incentivo para negociar con el Presidente o
con sus electores. Por lo mismo, la imposibilidad de reelegirse y el
hecho de que las campanas politicas sean (o eso se suponga) finan-
ciadas con recursos publicos, quienes se dedican a cabildear les es
muy dificil obtener acceso a los corredores del poder en la legisla-
tura. A menos que un grupo de interés especial recurra a la
compra descarada de votos de los congresistas (lo que ocurre con
frecuencia), los miembros del Congreso seguirdn mal informados
y muy alejados del electorado. Esta situacién produce un resulta-
do extrario: el Congreso ha visto aumentar su poder considerable-
mente, pero no es mas responsable que antes frente a los votantes.
Por consiguiente, con reglas de disciplina partidista relativamente
débiles (aunque éstas varian de partido a partido), cada uno de los
miembros del Congreso est4 en libertad de procurar la aprobacién
de su propia agenda, sea personal o la de su partido.

En ausencia de controles desde arriba, la democracia se ha
convertido en una cauda de beneficio para los miembros del
Congreso, a expensas de los ciudadanos y del Presidente. Para-
déjicamente, en vista de que el Legislativo mexicano combina la
representacion proporcional y la directa, aunque se permitiera
la reeleccién, en el contexto actual ésta s6lo servirfa para man-
tener en el poder a unos cuantos individuos, sin modificar la es-
tructura politica del pafs. De hecho, muchos miembros del Con-
greso han manifestado su intencién de modificar esta disposicion
histérica con el fin de protegerse a si mismos de la presién po-
pular, al ser elegidos mediante la representacién proporcional.
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El poder también ha migrado hacia los medios de comuni-
caciéon. Otrora un mero canal para la propaganda del gobierno,
los medios se han convertido en un actor politico critico. Afos de
autocensura (practicada a cambio de beneficios y privilegios para
los duefos o editores) han cedido su lugar a una era en que los
medios de comunicacién funcionan como actores politicos con
sus propias agendas e intereses. No todos los medios de comuni-
cacién caen dentro de este patrén, pero la mayoria se aleja del
papel critico que desemperian sus colegas en las sociedades demo-
craticas, como el de ser una fuente objetiva de noticias e informa-
cidn, asi como de reportajes de investigacion y andlisis. Adn asi,
una prensa libre, aunque revoltosa, es mejor que la que existia
antes. Es de esperarse que a medida que maduren otras institu-
ciones, ocurrird lo mismo con los medios de comunicacién.

Probablemente los actores mds importantes que estan emer-
giendo en la politica del pais son los gobernadores y algunos
presidentes municipales, quienes han visto su poder incrementar-
se de manera considerable. En primer lugar, ha desaparecido la
estructura de controles que antes usaba el PRI para disciplinarlos.
Ahora son los propietarios de una parte significativa del proceso
politico, y con frecuencia influyen en sus representantes en el
Congreso, proporcionidndoles fondos y ofreciéndoles empleo
cuando terminan sus periodos —todo para promover las carreras y
los intereses politicos de los propios gobernadores; ademads, un
gran namero de gobernadores tiene aspiraciones presidenciales.

Los gobernadores y los presidentes municipales han visto
aumentar sus presupuestos aceleradamente como consecuencia
de transferencias directas, cada vez mayores, del presupuesto
federal, sin que exista ningiin mecanismo de rendicién de cuen-
tas por el uso de esos fondos. Los gobernadores prefieren obte-
ner fondos directamente del gobierno federal que de los residen-
tes en sus propios estados, porque las reglas para que rindan
cuentas son muy flexibles y, en esta nueva era, faciles de politi-
zar. Por lo tanto, la descentralizacion fiscal sin reglas para rendir
cuentas conlleva graves riesgos para la estabilidad a largo plazo
de las finanzas del gobierno. En 1990, los gobernadores tenian
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autoridad y control sobre 52 centavos de cada peso que gastaba
el gobierno federal, en tanto que hoy en dia gastan 1.68 pesos
por cada peso que gasta el gobierno central. En otras palabras,
los gobernadores reciben ahora del gobierno federal tres veces
mas fondos que antes y su poder relativo se ha incrementado en
forma dramatica.? De esto resulta que el presupuesto federal sea
saqueado sistematicamente, pues los gobernadores disfrutan de
vastos recursos y gran discrecionalidad en el gasto, mientras que
a los ciudadanos se les ha hecho a un lado. No debe sorprender
que mucho de este dinero nuevo se haya usado para la compra
de automéviles de lujo, en vez de utilizarse en drenajes de aguas
negras, educacién o carreteras.

Los partidos politicos, asi como la multiplicidad de entida-
des independientes y autébnomas, como el IFE y el banco central,
se han convertido en participantes importantes en la politica
del pais. En la esfera econémica, instituciones como el Banco de
México pueden limitar los poderes arbitrarios del gobierno y
del Congreso (ésta es una de las dreas en que los gobiernos del
PRI de los ochenta y noventa si crearon una red, aunque pequena,
de instituciones de supervision efectiva). Ya sea en las elecciones
o en la politica monetaria, existe una serie de entidades que son
independientes y que han demostrado su valor en los pocos afios
que han seguido al gobierno del pri. Lo mismo puede decirse de
la Suprema Corte de Justicia.

La Corte Suprema se esta convirtiendo rapidamente en un
arbitro central de las disputas dentro del sistema politico. Des-
pués de obtener su autonomia y poderes para revisar la consti-
tucionalidad de las leyes, la Corte ha intervenido poco a poco
en los conflictos entre los politicos y los diferentes niveles de
gobierno (los ciudadanos individuales no tienen acceso a la Cor-
te). En un sistema politico caracterizado por instituciones débi-
les y muchos vacios legales, las controversias constitucionales se
estdn volviendo mas frecuentes. La Suprema Corte ha jugado un

2México, Presidencia de Ja Republica, Segundo Informe de Gobierno, anexo 2, México,
Presidencia de la Republica, 2002.
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papel clave, aunque muy controvertido, en la definicién de los
limites de la autoridad presidencial. Lo que no ha hecho es asu-
mir la defensa de los derechos individuales, funcién por la que
es famosa su contraparte de otras naciones como Espafa y Esta-
dos Unidos. Aunque su proceder haya sido controvertido, la
Corte se ha transformado en un mecanismo creible para resolver
las disputas entre todos los que participan en politica. De hecho,
el aspecto mas sobresaliente de la politica mexicana actual es
que, a pesar del alto nivel de conflictos, las controversias y las
disputas politicas se estdn canalizando hacia el Poder Judicial.
Hace 80 anos esos conflictos se habrian resuelto en las calles.

EL SIGNIFICADO Y LAS IMPLICACIONES
DE LA NUEVA REALIDAD POL{TICA

DeEsDE los afnos ochenta, México ha pasado por una serie de cam-
bios institucionales, en particular en la arena electoral, que per-
mitieron la liberalizacién gradual de la politica del pais y propor-
cionaron espacios de renovacién a un agotado sistema politico.
Estos cambios culminaron con la eleccién del primer Presidente
no priista que ha tenido el pais, un acontecimiento que simboli-
z6 el nacimiento de la democracia mexicana. Todo parecia posi-
ble dada la disciplina con la que el pri, el partido que siempre
habia sido percibido como el principal obstaculo en el camino del
progreso politico, entregé las riendas del gobierno y asumié su
derrota, al menos en las formas. Pero estos sucesos histdricos
también aumentaron las expectativas mas alla de lo posible.
Muchos creyeron que el gobierno de Fox disfrutaria de un
“bono” democratico, lo que haria posible una serie de acuerdos
fundamentales entre los partidos para cambiar de raiz a las ins-
tituciones politicas mexicanas. La idea era que todos los mexica-
nos, hubieran votado o no por Fox, se unirian en una celebracion
democratica extraordinaria, favoreciendo cambios dramaticos e
iniciando una nueva era para la nacién. Pero ese “bono” nunca
se hizo efectivo. El equipo de transicién de Fox cometié multi-
ples errores, no desarrollé una estrategia realista y adecuada al
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momento politico para negociar con el resto de los partidos
(pensemos que los partidos opositores en su conjunto eran ma-
yoria) lo que derivé en el estancamiento que hoy en dia caracte-
riza a la politica nacional. La administraciéon de Fox pasé casi
dos anos debatiendo en su interior si se acercaba al pri o se le
oponia, en la basqueda de apoyos para sacar adelante sus inicia-
tivas legislativas; en el proceso, s6lo consiguié disgustar a los
miembros de su propio partido, la mayoria de los cuales de todos
modos no estaban dispuestos a trabajar con el nuevo Presidente.
El planteamiento politico demostr6 ser erréneo, mientras que las
diferencias politicas hacia el interior del gabinete y entre el go-
bierno y los partidos en el Congreso, hicieron imposible llegar a
acuerdos esenciales. Ante todo, la administracién Fox no desarro-
116 una estrategia coherente y realista para interactuar con los
miembros del Congreso, independientemente del contenido po-
litico de sus iniciativas. En vista de los problemas estructurales
antes descritos, no esta claro si una estrategia diferente hubiera
producido un mejor resultado, pero parece obvio que el nuevo
Presidente desperdicié rapidamente su capital politico, sin con-
seguir mucho a cambio.

La victoria de Fox ocurrié en medio de un vacio institucional
y legal. Aunque el partido en el gobierno habia cambiado, las
antiguas estructuras institucionales permanecieron casi intac-
tas. Pero, en vez de una relacién funcional en la que el Ejecu-
tivo y la legislatura operaran de comin acuerdo, como lo fue
en la era priista, México tenia que depender ahora de disposi-
ciones constitucionales que eran inadecuadas para producir
una cooperacién efectiva entre las dos ramas del gobierno.
Cambios constitucionales que llevaran a nuevos arreglos institu-
cionales requeririan de una mayoria de dos terceras partes en el
Congreso, lo que es practicamente imposible de lograr en la ac-
tualidad, dada la composicién del Congreso y la actitud de los
partidos de oposicién.

Aunque la reforma del sistema electoral mexicano se fue
consumando a lo largo de varios afos, fueron las elecciones del
2000 las que iniciaron la verdadera transicién politica del pais.
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Pero mientras instituciones como los partidos politicos, el Con-
greso, y la Suprema Corte empezaron a ajustarse a la nueva
realidad inmediatamente, esto no sucedié con las agrupaciones
informales. Los intereses creados y los actores no institucionales
que crecieron al margen de la ley, continGian usando la extorsion
y otros medios extralegales para conseguir sus propésitos, como
si nada hubiera cambiado. Esta realidad no s6lo es una anomalia
para un sistema politico que desea ser democratico, sino que
presenta desafios a la autoridad del Presidente y a la estabilidad
del sistema en conjunto.

Las diferentes instituciones se estan ajustando de diferentes
maneras. La Suprema Corte se ha fortalecido pues juega un papel
crucial para romper el empate al que han llegado el Ejecutivo y
el Congreso, asi como para definir los limites del poder presiden-
cial en un pais en que la tradiciéon cre6 de facto una Presidencia
que no tenia que rendir cuentas a nadie. Las politicas del Con-
greso también han contribuido a debilitar una Presidencia ya de
por si fragil. Sin embargo, mas alla de voces individuales, en nin-
guna parte estd surgiendo una fuerza dedicada a reestructurar los
acuerdos institucionales heredados del pasado de México.

Simultaneamente, cada uno de los grupos de interés creado
que medraron bajo el PrI intenta conservar o consolidar, cuando
no recuperar, su poder y privilegios. Los sindicatos en situacién
de monopolio, particularmente los asociados con empresas que
son propiedad del gobierno, como Pemex, la Comisién Federal
de Electricidad, Luz y Fuerza del Centro y el sindicato de maes-
tros, se han convertido en participantes agresivos en la politica
nacional en un esfuerzo por mantener los beneficios que obtu-
vieron durante el gobierno del pri. Lo mismo es cierto de grupos
campesinos, de diversos empresarios y de toda clase de grupos e
intereses que perdieron beneficios en los noventa o que, mas
correctamente, encuentran en la situaciéon actual un momento
propicio para acumular prebendas y privilegios en el seno de la
confusion imperante. Sus esfuerzos socavan una de las principa-
les metas de Fox: aumentar la competitividad de la economia
como un medio para elevar los niveles de vida de la poblacion.
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Ademas de estas entidades bien conocidas, existen intereses
especiales que amenazan no sélo al gobierno, sino también al
desarrollo de una sociedad civil pacifica y legitima. México tiene
una sociedad civil diversa y en crecimiento, con grupos cuyos
campos de accion son los derechos humanos, el ambiente, y el
apoyo a los pobres. Participan en los debates politicos y actiian
dentro de la estructura institucional existente, lo que fortalece a
la estabilidad politica de la nacién. Pero existe otro grupo de
entidades no institucionales que operan afuera de la ley. Inclu-
yen a grupos guerrilleros (el zapatismo y sus primos cercanos, el
Ejército Popular Revolucionario, EPR, y los grupos que se han
separado de éste, cuyas bases se encuentran en Oaxaca y Guerre-
ro); las organizaciones violentas del tipo Frente Popular Francis-
co Villa, que controlan algunas zonas de la ciudad de México y
viven a la vez del crimen y de los subsidios indirectos que reci-
ben de los gobiernos locales, interesados en comprarlos; los ac-
tivistas que impidieron el proyecto de desarrollo de Zedillo en
Tepotzotlan, y Gltimamente la construccién del nuevo aeropuer-
to de la ciudad de México, uno de los proyectos de infraestruc-
tura centrales en la administracion de Fox; invasores de tierras
en varias partes del pafs; taxistas “tolerados” que circulan sin
permisos; organizaciones estudiantiles, como la que paralizé a la
Universidad Nacional con una huelga que duré un ano y otras
organizaciones de tipo gangsteril. Algunos de estos grupos estan
relacionados con los narcotraficantes y muchos otros tienen re-
laciones o son parte del crimen organizado.

Algunos miembros activos de los partidos politicos de Méxi-
co, que son parte de la vida institucional legitima, tienen acceso
a estas organizaciones no institucionales y tratan de quedar bien
con las dos partes. En el Congreso o dentro de sus partidos,
participan en la politica abierta, legal y competitiva, pero a la
vez tratan con organizaciones ilegales a las que utilizan. Por
ejemplo, los manifestantes que se opusieron al nuevo aeropuerto
de la ciudad de México lo hicieron mediante acciones ilegales,
como la interrupcién del transito en las principales avenidas de
la ciudad de México, y contaron con el apoyo o respaldo no
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oficial de miembros del pr1 y del PRD, quienes estaban interesa-
dos en minar la legitimidad del Presidente. En este caso, miem-
bros de dos de los principales partidos politicos estaban dispues-
tos a recurrir a la violencia politica para promover sus intereses
a corto plazo, asi fuera de manera indirecta.

El partido al que le ha sido mas dificil ajustarse a la nueva
realidad después del 2000 es, sin duda, el pri. Este partido, que
siempre estuvo asociado con el gobierno, repentinamente se
encontr6 sin lider y sin brdjula. Durante su apogeo, el Presiden-
te habia provisto liderazgo y un sentido de direccién. Ahora no
tenfa un lider natural. Pugnas de toda indole se presentaron
abiertamente en forma repentina; la competencia entre faccio-
nes, por diferencias politicas y de politica, que antes se pasaba
por alto, ahora son motivo de disputa puablica. Aunque mantiene
una apariencia de unidad, en particular cuando vota en el Con-
greso, el partido se ha reconstituido en una aglomeracién de
grupos, como lo fue en su origen, que, por lo general, se traduce
en una lucha por el poder de todos contra todos. Ademas, el
partido ha centrado su atencién en el pasado. Aunque acept6 su
derrota en el 2000 y ha participado en el Congreso como un
protagonista legitimo, la mayoria de sus miembros esta librando
una vieja batalla, primero para determinar quién es responsable
de la derrota y para tratar de “recuperar” el sentido naciona-
lista de la politica econémica. Los miembros tradicionales del
partido, el llamado Pri histérico, afirman que no fueron ellos los
que perdieron la eleccién, sino mas bien los tecndcratas respon-
sables de las reformas de los ochenta y los noventa. Para ellos,
los presidentes que impulsaron las reformas —De la Madrid, Sa-
linas, y Zedillo— asi como los tecnécratas que integraron sus
respectivos gabinetes, implantaron politicas que terminaron por
causar la derrota del partido. De acuerdo con esta opinién, el PR
perdié la Presidencia no por los errores de las varias administra-
ciones priistas, ni por las crisis econémicas de los dltimos 30 afios,
ni por el abuso del poder y la corrupcién, y tampoco por la fatiga
de los electores. La derrota se debi6 a la forma en que los tecné-
cratas del partido gobernaron al pais, especialmente a su aban-
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dono de las politicas vinculadas con el nacionalismo, proteccién
para los productores locales, subsidios, mayor participacion del
gobierno en los asuntos econémicos y una relacién mas distan-
te con Estados Unidos. Quienes siguen esta linea de pensa-
miento suponen que los electores retornaran al PRI tan pronto
como tengan una oportunidad, y estan dispuestos a hacer todo
lo que sea necesario, ya sea en el campo de la politica institu-
cional o de la no institucional, para hacer fracasar la agenda del
presidente Fox.

Hay pocos precedentes para guiar a México en esta vasta 'y
profunda transformacién. La analogia mas parecida podria venir
de Rusia, donde también se desmantel6 el monopolio de un
partido y se busca desarrollar una nueva estructura institucional.
En marcado contraste con paises como Espana o Chile, donde
los gobiernos salientes planificaron un curso de accién y desarro-
llaron instituciones para la naciente democracia, en México no
hay ningan plan, ninguna guia para los politicos. Mas alla de las
reformas de 1996, que establecieron los términos de la compe-
tencia electoral y de la resolucién de disputas, no hay nada mas
para continuar: ningdn acuerdo sobre la forma en que debe ajus-
tarse la estructura institucional, ni reglas del juego para lidiar
con las nuevas tensiones entre el Ejecutivo y el Legislativo. En
Espana contaban con el rey, los tribunales, y la rama legislativa,
todos listos para operar en una nueva situaciéon politica. Algo
similar existia en Chile.

Por lo contrario, en México, siguen existiendo las antiguas
instituciones y los miembros del Congreso tienen pocos incen-
tivos para desmantelarlas. Podria ser necesaria otra decisiva
victoria de un candidato que no sea priista para que esto em-
piece a cambiar, pero eso tampoco lo garantiza, en buena medi-
da porque los tres principales partidos tienen intereses en pre-
servar su monopolio del poder antes que en la modernizacién
econémica o institucional. El vacio legal e institucional, junto
con una administracién sin experiencia, una oposicion dura y la
presencia de actores no institucionales en los margenes, han
creado un ambiente politico extremadamente volatil. Existe,
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ademds, un factor que lo complica todo: la mayoria de los
miembros del PRD afirma que la democracia sélo llegard cuando
ese partido gane la Presidencia. Aunque el nimero de sus miem-
bros en el Congreso es relativamente pequeno (20 por ciento de
la Camara de Diputados e incluso un porcentaje menor en el
Senado), el PRD se encuentra a sus anchas en su papel opositor
y tiene una habilidad extraordinaria para definir la agenda po-
litica. Aunque el PRD esta integrado por varias corrientes, mu-
chas de ellas con intereses y objetivos contradictorios, ha tenido
mucho éxito para poner en aprietos a los miembros de los dos
partidos politicos mayores. Al enfrentar la agenda de liberaliza-
cién econémica (a la que tildan de “neoliberal” como argucia
verbal para desacreditarla,) el PrRD ha logrado un peso politico
que excede con mucho a su fuerza numérica.

Como ha sucedido en muchos otros paises, la rapidez del
cambio en la politica nacional durante los pasados 30 afos ha
creado fuertes brechas en la forma de ver las cosas. Una brecha es
la generacional. A las viejas generaciones, acostumbradas a la
estabilidad .que proporcionaba el gobierno del rri, les ha sido
dificil ajustarse a la volatilidad y el estancamiento que predo-
minan en la actualidad. Muchos de los que piensan de esta
manera son partidarios naturales del pri. Una generacién un
poco mas joven recuerda la era en que la autoridad guberna-
mental los atemorizaba: vivié la expropiacion de los bancos, la
inflacion y las privatizaciones, con frecuencia pobremente lo-
gradas, asi como una crisis tras otra. Tienden a ver la situacién
actual como el menor de dos males. Ni tan nefasto como el
tiempo cuando los gobiernos autoritarios reprimieron el movi-
miento de 1968, ni tan malo como los anos cadticos de inflacién
y estancamiento econémico que siguieron. Las generaciones mas
jovenes, que s6lo han conocido anos de crisis econémica, dificil-
mente pueden distinguir las reformas econémicas y sus conse-
cuencias, de los cambios politicos que han ocurrido.

No obstante, la mayoria de los mexicanos celebraron la
derrota electoral del pri. Hayan o no votado por Fox, en su mayor
parte estaban cansados del pri, aunque en algin momento apre-
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ciaron sus virtudes. El mero hecho de que los votos contaran y
fueran contados, representé una verdadera revolucién para una
poblacién que se habia acostumbrado a ser enganada permanen-
temente. La creaciéon de una cultura politica democratica puede
haber empezado con este proceso. Pero es demasiado pronto
para llegar a esa conclusion.

Aunque seria equivocado sugerir que los mexicanos no han
cambiado desde el 2 de julio de 2000, tampoco seria correcto
afirmar que se han convertido en demdcratas fervientes. Muchas
de sus antiguas costumbres contindan siendo parte de la rutina
diaria. Como demuestra el hecho de que no exista respeto algu-
no por las sefiales y reglas del transito y que todavia sea posible
encontrar espacios que “se rentan” para estacionar un coche en
cualquier calle congestionada. La poblacién sigue haciendo todo
lo posible para evadir impuestos; no obstante demanda servicios
del gobierno y protesta cuando éste propone una tarifa o im-
puesto a cambio de algin beneficio. Seria dificil esperar un
cambio cultural mas profundo y acelerado. Dos factores cons-
piran contra éste. Primero, el Presidente nunca logré diferen-
ciar a su gobierno del de sus predecesores. Aunque Fox se
convirtié en Presidente en la primera eleccién legitima en la
historia moderna de México, su administracién ha mantenido
politicas similares, algunas para bien, otras para mal. Por ejem-
plo, una infortunada continuidad es que el gobierno considere
a la policia como una fuerza represiva —idea que le dificulta
desarrollar medios para hacer cumplir la ley, algo necesario en
cualquier democracia verdadera. Lo anterior ha llevado a que
este gobierno sea igual de infractor de la legalidad que sus pre-
decesores. Por provenir de grupos que durante afos criticaron
al gobierno, pareciera que el gobierno de Fox no puede verse a
si mismo en uso de la autoridad, incluso contra grupos que
violan la ley de manera patente y sistemética.

Segundo, la vida de los mexicanos ha cambiado muy poco
desde que Fox asumi6 el poder. La economia sigue débil, la rela-
ciéon de los ciudadanos con el gobierno bésicamente no sufri6
transformacion alguna, sus derechos son los mismos, el acceso a
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la justicia se complica por los tramites burocraticos y la ineficien-
cia, y a los miembros del Congreso no les importa el bienestar
de sus representados. La democracia puede haber modificado
radicalmente la estructura politica, pero mas alla de hacer posi-
ble que todos se puedan reir sin peligro de los politicos —un logro
importante, aunque menor, de la democracia- ha tenido poco
efecto sobre la vida diaria. El referéndum convocado hace algu-
nos afios por el gobierno del Distrito Federal para determinar si
se construia un segundo nivel sobre el periférico es ilustrativo:
no se explicé la razén por la que se necesitaba esta nueva via, no
se discutieron sus ventajas y desventajas y no se proporcioné
informacién sobre sus costos. El jefe de gobierno anuncié casi
desde el principio que €l tomaria la decisién final, sin importar
el resultado del referéndum. Esta no es la clase de democracia
que ayuda a promover una cultura politica democratica.

El resultado final de estas circunstancias es que no existe un
consenso acerca de dénde se encuentra México en su proceso
de desarrollo politico. ¢Es una democracia?, o ¢sélo estd en la
transicion para convertirse en ella?, (cudndo empez6 la transi-
cién y como terminard? También hay interrogantes validas so-
bre el desarrollo econémico. Algunos temas de disputa previa
que parecian ya resueltos han vuelto a resurgir: {continuard
abierta la economia o se retornaréa al proteccionismo?, ées o no
deseable la inversion extranjera?, ‘el gobierno debe tener un
papel predominante en la economia? La recesién en Estados
Unidos y el resurgimiento del populismo en algunos paises lati-
noamericanos, entre otros hechos, han reavivado el debate y
puesto en duda la continuidad de las politicas econémicas de
las altimas dos décadas.

¢QUE ES LO QUE FALTA Y QUE ES LO POSIBLE?

S1 BIEN la politica mexicana ha sufrido un cambio traumatico, la
vida del ciudadano comun apenas se ha transformado. La poli-
tica en los viejos dias se hacia en negociaciones a puerta cerrada
detras de bambalinas, mientras que hoy se hace al descubierto.
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Sin embargo, salvo esta excepcion, existe poca diferencia. Las
negociaciones entre los politicos no son mas transparentes ni
menos corruptas de lo que eran, y sigue sin haber posibilidad
real de que éstos rindan cuentas. Lo que si ha ocurrido es que el
gobierno ha perdido capacidad de avanzar un proyecto politico
o econémico a causa de las diferencias entre el Poder Ejecutivo
y el Legislativo. Por lo anterior, el progreso en el campo electoral
no se ha traducido en beneficios para la ciudadania. Teniendo
esto en cuenta, no es sorprendente que muchos mexicanos se
hayan desilusionado de la nueva democracia. Nadie sugiere que
esta desilusion tendra graves consecuencias, pero si es un indi-
cador de lo profunda que es la situacién de paralisis. Una de las
preguntas clave es si algin actor politico, como podria ser la
Suprema Corte, puede lograr reconformar el panorama politico
e introducir un nuevo acuerdo institucional capaz de ofrecer
beneficios directos al ciudadano comiun, o si persistira el estan-
camiento que actualmente caracteriza a la politica mexicana,
algo que parece por demas dudoso.

Las elecciones intermedias de julio de 2003 no marcaron la
diferencia que muchos habian esperado. Aunque el prI gané 223
diputaciones (en una cdmara de 500 escafios) y el paN perdio
casi la mitad de sus distritos por mayoria, ningtn partido obtu-
vo la mayoria absoluta. No obstante, los electores enviaron un
claro mensaje: una vez que se esta en el gobierno, lo que impor-
ta no son las promesas, sino su cumplimiento. El principal derro-
tado en las elecciones fue Fox, no el pan. Cualquiera que haya
sido la agenda que Fox haya querido promover, la nueva confi-
guracion politica le da mucha mayor importancia a las negocia-
ciones con el PrI. Es el PrI el que determinara la agenda para el
resto del periodo de Fox. Conseguir esa colaboracién no consti-
tuye necesariamente una tarea imposible y, de hecho, en vista de
la falta de realizaciones concretas durante los tres ultimos afios,
los resultados de la eleccién pueden ser la sacudida inicial que
necesita la politica mexicana, pero no hay garantia de que eso
suceda, como ilustran los meses pasados. En consecuencia, toda
la atencién se concentrara en las elecciones presidenciales de
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2006. Los partidos, y mas que ningdn otro el Pri, tienen interés
en demostrar que pueden conseguir que las cosas se hagan.

En el momento actual el proceso politico es extremadamen-
te fluido. En ausencia de reglas, todo el que participa en la poli-
tica mexicana esti intentando fortalecerse por cualquier medio
posible. Un gobernador ha ido tan lejos que realizé una mani-
festacién personal (solicitando mas fondos) frente al palacio
presidencial en la ciudad de México. La naturaleza de los con-
troles y equilibrios que surgirdn serdn, en Gltima instancia, los
que determinaran la propension a la cooperacién o a la paralisis
entre estos diversos actores. A su vez, esto dependera de la vi-
sion, capacidad y responsabilidad de individuos clave, particu-
larmente el Presidente y los miembros del Congreso, durante los
proéximos meses y anos. En lo que va de este gobierno, la coope-
raciéon ha disminuido o aumentado de manera visceral, con fre-
cuencia como producto de circunstancias del momento (como
puede ser el actuar de un individuo, un videoescandalo o una
eleccion disputada) que de una estrategia partidista. Ademas, la
competencia por las nominaciones de las candidaturas a la Pre-
sidencia en cada partido inevitablemente supondra conflictos y
la paralisis resultante. No es obvio que México tenga hoy condi-
ciones propicias para llevar a cabo la transformacion, politica y
econémica que el pais requiere.

Actualmente hay varias iniciativas de ley ante el Congreso,
todas ellas enmarcadas bajo el titulo de “reforma del Estado”,
que representan un esfuerzo por reestructurar a las instituciones
politicas para hacer frente a las nuevas realidades politicas. La
mayor parte de estas iniciativas se concentra en viejos proble-
mas, como el de debilitar ain mas a la Presidencia, pero otras se
ocupan de asuntos mas apremiantes, como la reeleccién, el na-
mero de integrantes del Congreso y su composiciéon (conservar
o no una mezcla de representacién directa y proporcional) y
otras cuestiones relacionadas. Se requerird mucho tiempo para
estudiar estas propuestas de ley y encontrar soluciones para la
complejidad que caracteriza a la politica mexicana. Pero es im-
portante recordar que, histéricamente, los mexicanos han en-
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frentado sus problemas no mediante grandes transformaciones
visionarias, sino ms bien a través de una serie de pasos acumu-
lativos. Dos pasos adelante y uno atras, es cierto, no parecen
dramaticos, pero acaban siendo efectivos.

Sin duda, la nueva realidad politica es compleja, fluida e in-
cierta. Pero seria poco realista esperar que pudiera ser de otra
manera. Dadas las circunstancias de la transicion politica en
México, la actual incertidumbre era la dnica opcién realista. Los
votantes parecen entender este hecho y no culpan al Presidente
por el estancamiento. Pero atin hay mucho por resolver. El am-
biente politico y econémico afecta directamente a la ciudadanfa
—dos ejemplos son la paralizacién de la economia y el estanca-
miento entre el Congreso y el Ejecutivo— pero los mexicanos no
han adquirido medios idéneos para actuar en este nuevo entorno
en su calidad de ciudadanos. Los politicos tienen la gran respon-
sabilidad de intentar cambiar la ecuacién en los afios futuros.

Sea cual fuere el resultado final, el México que surgi6 de las
elecciones de 2000 nunca serd el mismo. Aunque incontrolable,
la politica mexicana ha dispersado el poder politico en tal medi-
da que la probabilidad de un retorno a los excesos autoritarios
del viejo estilo practicamente ha desaparecido. Con esto, los
mexicanos han ganado mucho. El proceso de construir un siste-
ma politico democratico probablemente sera doloroso y comple-
jo. Pero nunca sera tan dificil como la incertidumbre, inseguri-
dad y abuso que caracterizaron al pasado.

México se enfrenta a un dilema, y lo mas probable es que lo
resuelva razonablemente bien. La pregunta importante para el
futuro del pais no es si México sera exitoso en transformar su
sistema politico, sino si esto ocurrird oportunamente. Mientras
los mexicanos observan a sus politicos discutir y avanzar poco,
la infraestructura del pais, sus bases educativas y tecnolégicas, y
virtualmente todo lo demds que se necesita para acelerar el paso
del desarrollo, permanece estancado. Esto es lo que importa, y
nadie esta haciendo nada para resolverlo.
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EDNA JAIME*

La agenda econémica de Fox:
los costos de una transicion inconclusa

LA ECONOMIA mexicana vive del impulso de las reformas del
pasado pero no tiene con qué seguir adelante. La evidencia
de los dltimos afios demuestra que la vitalidad econémica tiene
una fuente, las exportaciones vinculadas al TLCAN, y cuando éstas
disminuyen o dejan de incrementarse, la economia nacional se
frena en consecuencia. La economia mexicana necesita mas re-
formas, reformas que resultan primordiales para generar riqueza
y para que ésta se distribuya mas equitativamente. A casi dos
décadas de que se iniciaran las primeras acciones tendientes a
abrir la economia mexicana, la transicién est4 inconclusa: la eco-
nomia mexicana ya no se parece a la del pasado, pero tampoco ha
dejado atras su legado. Intenta convertirse en una economia com-
petitiva, pero alberga en su seno a sectores completamente prote-
gidos; pretende ser una economia para los consumidores, pero en
algunos casos sobresalientes lo acaba siendo para los productores
y los intereses creados. Un modelo liberal yuxtapuesto con un
corporativo-estatal. A grandes rasgos, esto retrata el problema
econémico de México en la actualidad.

En campana, al abordar el tema econémico, Vicente Fox
resultaba un candidato prometedor. Un candidato sin las atadu-
ras del pasado, sin compromiso con intereses creados del viejo
sistema. A mas de la mitad de su gobierno, las grandes expecta-
tivas generadas se han ajustado. El carisma y popularidad del

*Quiero agradecer a Judith Evans y a Michelle Miller-Adams, editoras de la versién en
inglés de este libro, por sus perspicaces comentarios al borrador preliminar de este capitulo.
En particular agradezco a Gabriela Campuzano por su invaluable contribucién.
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candidato no han sido suficientes para avanzar una agenda eco-
némica que con el paso de los dias se ha ido desdibujando. Al
dia de hoy, no queda claro cuil es el proyecto econémico de
Vicente Fox.

En campana, el entonces candidato prometia tasas vigorosas
de crecimiento y las reformas estructurales necesarias para que
el pais diera, finalmente, el salto cualitativo. En realidad la ofer-
ta politica y econémica de Vicente Fox nunca estuvo del todo
acabada. En sus planteamientos habia contradicciones que al
final resultaban irrelevantes frente a lo que estaba de por medio:
sacar al pr1 de los pinos.

Cuatro afos después de asumido el cargo, sin embargo, los
resultados son insuficientes: no hay reformas, y poco crecimien-
to. De lo tnico que el presidente Fox se puede jactar es de la
estabilidad macroeconémica y de que ha resistido la tentacién
de hacer uso del gasto publico como estimulo temporal al creci-
miento. Sin reformas internas en materia energética, laboral,
fiscal, pero sobre todo, reformas que promuevan la competencia
en todos los mercados y acaben con los monopolios y vestigios
del modelo proteccionista y corporativo del pasado, la economia
mexicana no crecerd o no podra realizar todo su potencial. Ten-
drd que esperar la recuperacién de la economia estadounidense
para que sus exportaciones empiecen a repuntar y depender de
un sector exportador fuerte que aun recuperando su dinamismo,
no es suficiente para extender los beneficios del crecimiento al
resto de la economia y la poblacion.

El Presidente ha perdido el entusiasmo con el que inici6 su
mandato. Ha fracasado en avanzar su agenda econémica y en
proyectar un claro sentido de direccién, al tiempo que su lide-
razgo frente a su equipo y frente a la nacién se ha debilitado. La
eleccién intermedia de julio de 2003, en la que el PAN sufrié un
importante revés, evidencian el desencanto de la poblacién por
la falta de resultados en todos los érdenes, particularmente el
econémico. Los primeros afios de la administracion de Fox, han
sido anos de estabilidad pero de muy poco crecimiento.
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Sin un liderazgo presidencial que promueva las reformas que
son necesarias, sin un proyecto definido que pueda sumar a la
poblacién, la agenda econémica de este gobierno seguira a la deri-
va, esperando en comisiones legislativas un dictamen o sufrien-
do los embates ptiblicos de los criticos y los intereses creados que
se benefician del statu quo. A mas de la mitad de su mandato la
pregunta relevante ya no es si Fox podra dar el impulso final al
proceso de reformas, sino si tan sélo podra paliar los costos de
esta transicion inconclusa.

UN LARGO CAMINO PERO, ¢HACIA DONDE?

Jesus Silva-Herzog Marquez escribié en 1999 que “a veces pare-
ce que la transicién se ha convertido en el régimen y que el ca-
mino se ha convertido en un asentamiento permanente”.! Esta
descripcién del ambiente politico-en México antes del 2000 se
aplica igualmente bien a la situacién econémica actual. La tran-
sicién econdmica ha llegado a un punto muerto y el impetu de
las reformas iniciales que abrieron las fronteras a la competencia
extranjera, privatizaron a incontables empresas publicas y elimi-
naron las regulaciones de varios sectores econémicos, ha sido
sustituido por el retroceso.

Una vez expresado lo anterior, sin embargo, es imposible
ignorar los enormes cambios que han ocurrido. El Tratado de
Libre Comercio de la América del Norte (TLCAN), por el que
aumentaron mas del doble las exportaciones de México a los
Estados Unidos, aunado al nimero de empresas mexicanas que
se han convertido en lideres mundiales, es el mejor testimonio
del progreso que ha logrado el pais. A pesar de todo, la econo-
mia mexicana no ha seguido un curso de crecimiento sostenido
que cree oportunidades para una poblacién en rapido aumento,
a la que es necesario incorporar a los mercados de trabajo.
Aunque se ha logrado diferenciar a si misma de otros mercados

'Jesus Silva-Herzog Mérquez, El antiguo régimen y la transicion en México, México, Pla-
neta-Joaquin Mortiz, 1999, p. 130.
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emergentes, la economia mexicana estd hoy en dia mas expues-
ta que nunca a los desafios que presenta el ambiente interna-
cional, precisamente debido a sus nexos mas amplios con la
economia global. Esos desafios incluyen obtener una mayor
productividad, enfrentarse a la revolucién tecnolégica y de co-
nocimientos, y ajustarse a la creciente competencia de paises
como China. Si la economia mexicana no logra completar su
proceso de transformacion, se arriesgara al estancamiento eco-
némico o se enfrentard a un futuro con un crecimiento tan li-
mitado que la nacién no podra resolver muchos de sus proble-
mas sociales ancestrales.

La realidad econémica de hoy es consecuencia de las deci-
siones que se tomaron en el pasado. Nuestro particular transito
hacia una economia de mercado tiene necesariamente la impron-
ta de los intereses de quienes le dieron el impulso inicial. Para
empezar, la necesidad de reformar en los afos ochenta provino
de una crisis. No obedeci6é a un disefio preconcebido sino a una
emergencia. No fue conviccién sino instinto de sobrevivencia. La
reforma econémica, entonces, se orientd por un criterio: cambiar
lo necesario para no tocar lo esencial.

En la década de los ochenta, México venia de experimentar
con politicas econémicas diversas pero una permanecié constan-
te por mas de 25 afios: la proteccién de la competencia exterior
que se brind6 a los productores nacionales, estrategia que llegd
a ser conocida como industrializacién por sustitucion de impor-
taciones. Durante esos afios la economia tuvo altas de crecimien-
to, lograndose una rapida industrializacién y urbanizacién y un
aumento significativo de las clases medias. En las décadas de
1950y 1960, este crecimiento se present6 dentro de un ambien-
te extremadamente estable, con politicas monetarias y fiscales
ortodoxas. El gobierno no gastaba mas de lo que recaudaba, lo
que significaba que la deuda piublica también era moderada, y
este gasto, orientado principalmente hacia la infraestructura,
tuvo el efecto de aumentar la productividad de la inversién pri-
vada. Sin embargo, en la década de 1970 y a principios de los
afnos ochenta se presenté un rapido aumento en los gastos (el
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déficit fiscal aumenté a 17 por ciento del piB en 1982),2 en la
deuda publica (que aumenté de menos de 2,000 millones de
délares a mas de 82,000 millones),® y en la produccién petrole-
ra. El abandono de las practicas fiscales y monetarias ortodoxas
pronto se dejé sentir en forma de devaluacién monetaria, de
inflacién, y sobre todo, de una enorme deuda externa, cuyo
servicio se habia tornado imposible en 1982.

La crisis de la deuda en ese afio mostré que el modelo de
sustitucién de importaciones ya no era valido y que, lejos de ser
fortalecidas por la proteccién, las empresas mexicanas habian
creado procesos ineficientes, cuyo costo lo pagaban los consumi-
dores. El problema se hacia mas complejo porque esas empresas
eran incapaces de exportar para obtener divisas. Este modelo
habia creado varios grupos con intereses especiales que, protegi-
dos por las regulaciones que restringian la competencia, disfru-
taban de ganancias monopdlicas. México habia desarrollado una
economia a la que se puede calificar de “rentista”, en la que los
burdcratas, por medio de permisos, restricciones, y subsidios,
determinaban en gran medida la forma en que se distribuian los
recursos y como se concedian los privilegios (por ejemplo, los sub-
sidios y los permisos de importacién). Este arreglo se ajusta-
ba perfectamente a la estructura y légica del sistema politico
mexicano. El gobierno estaba en posicién de compartir los privi-
legios econémicos a cambio de la lealtad de los grupos organiza-
dos y de las empresas dentro del gobernante Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI) —un intercambio que beneficiaba al
partido, pero perjudicaba al pais en términos de eficiencia y
competitividad.

En 1985 se empezaron a realizar reformas importantes, de-
bidas ante todo a la incapacidad del gobierno para restablecer el
crecimiento usando los mecanismos tradicionales. En medio de

2Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Repa-
blica, 1994.

*José Lopez Portillo, Cuarto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Repablica,
1980; Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Repi-
blica, 1994.



66 EDNA JAIME

la crisis de la deuda, la administracién de Miguel de la Madrid
(1982-1988) debié esforzarse por restablecer el equilibrio fiscal
y macroeconémico, pero la situacién continué siendo extrema-
damente grave. Se llevaron a cabo programas para estabilizar la
economia y reducir el déficit, sin ningin resultado sobresaliente.
La economia necesitaba mas que un programa de estabilizacién
econodmica, algo que el equipo de trabajo del presidente De la
Madrid se vio obligado a admitir, en vista de su fracaso inicial.
Tentativamente y en cierta medida sin convencimiento, la admi-
nistracién presenté varias iniciativas importantes: privatizé al-
gunas companias propiedad del Estado, negoci6 el ingreso de
Meéxico al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT),
y permitié que las importaciones ingresaran al pais, aunque con
aranceles relativamente altos. Estas medidas fueron un intento
por aumentar el ingreso puablico, reducir la inflacién y obligar al
sector productivo nacional a mejorar la calidad, aumentar la
productividad y satisfacer a los consumidores. Después de déca-
das de proteccionismo, esas disposiciones constituyeron un
cambio monumental. Los afos siguientes verian reformas adi-
cionales, todas destinadas a conseguir los mismos objetivos.

Al buscar elevar la tasa de crecimiento, los gobiernos de las
décadas de 1980 y 1990 rompieron con muchos de los princi-
pios de administracion econémica profundamente arraigados en
Meéxico. La amplitud de su accién, sin embargo, fue limitada por
un objetivo igualmente poderoso, responsable de muchos de los
retrocesos posteriores del pais. La reforma econémica estaba li-
mitada por la condicién esencial de que no debia alterar la es-
tructura politica tradicional del régimen del pri. En otras pala-
bras, el gobierno podia liberalizar el comercio y propiciar la re-
forma interna sélo en la medida en que no afectara a los grupos
e intereses creados mas cercanos al partido. Estos poderosos in-
tereses inclufan a los sindicatos de las empresas estatales, como
la empresa petrolera estatal Pemex y el monopolio de energia
eléctrica (cre y Luz y Fuerza del Centro), las organizaciones
campesinas y los sindicatos dentro de la burocracia del propio
gobierno, que desempenaban todas un papel clave en el apoyo
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al régimen. Las fuentes de poder, control y riqueza que eran la
esencia de la politica mexicana no se tocaron para nada, e igual
ocurri6é con la estructura corporativista del pri, mientras que
determinados sectores, en especial el sector energético, siguieron
bajo el proteccionismo. Estas limitaciones han restringido en
forma importante la efectividad de la reforma y como conse-
cuencia, la transicién econémica ha sido lenta y penosa.

PERESTROIKA A LA MEXICANA

DuraNTE la administracién de Carlos Salinas (1988-1994),
Meéxico aceler6 el paso de la reforma. Mejorando las finanzas
publicas mediante la reduccién del gasto publico, el aumento de
la recaudacion tributaria, y el control de la inflacién; la liberali-
zacién del comercio; la privatizacién de las empresas de propie-
dad estatal; otorgando autonomia al Banco de México; y elimi-
nando las regulaciones en sectores clave de la economia.
Contradiciendo tabues histéricos, el gobierno de Salinas parecia
dispuesto a modernizar la estructura productiva de México e
integrarla dentro de la economia mundial.

Lo mas notable fue que el gobierno de México eliminé las
barreras de todo tipo al comercio internacional, dindole a Méxi-
co una de las economias mas abiertas del mundo. En 1983, el
100 por ciento de los productos importados estaban prohibidos
o sujetos a control, en tanto que en 1994, sélo el 1.3 por ciento
de los bienes importados estaban sujetos a alguna forma de con-
trol. El gobierno de Salinas fue atin mas lejos al negociar un
acuerdo de libre comercio de la América del Norte que abri6 las
puertas del mercado de los Estados Unidos a las exportaciones
mexicanas y llevé a un grado sin precedente de competencia
para la economia nacional. Hoy en dia, el comercio exterior re-
presenta mas del 50 por ciento del pi8 de México, mientras que
en 1985 apenas aportaba la mitad de esa cifra.*

*Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Repu-
blica, 1994; Vicente Fox, Segundo Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Republica,
2002.



68 EDNA JAIME

Estos impresionantes cambios fueron posibles gracias a las
caracteristicas del pri y de todo el sistema politico. El sistema le
daba al Presidente un enorme poder, permitiéndole aplicar refor-
mas dolorosas disefiadas para lograr la estabilizacién econémica,
reducir en forma importante el gasto puablico, y llevar a la prac-
tica politicas monetarias que restringian la liquidez, todo sin
afectar la estabilidad politica. En resumen, Carlos Salinas tenia
la agenda, los instrumentos y el poder para poner en ejecucién
el proceso de transformacién econémica.

El proceso de ajuste al que fue sometido el sector industrial
al tener que competir con las importaciones también fue dolo-
roso. El ajuste industrial no evolucioné siguiendo los textos
clasicos: no fue fluido y las empresas sufrieron innumerables
retrocesos. En términos muy generales, la teoria econémica pre-
dice que cuando una economia se abre a las corrientes del co-
mercio internacional sufre un proceso de especializacién por el
que se amplian los sectores con ventajas competitivas, en tanto
que los que carecen de dichas ventajas se contraen. La liberali-
zacién del comercio exterior de hecho ha conducido a la espe-
cializacién de la planta productiva mexicana, aunque los costos
de este ajuste han sido altos.

Es dificil imaginar que ese proceso de estabilizacién ma-
croeconémica y de ajuste microeconémico pudiera ocurrir en las
circunstancias actuales. La estructura vertical de control politico
y de toma de decisiones que caracterizé al sistema politico a fi-
nales de la década de los afos ochenta, permitié que las reformas
progresaran virtualmente en forma ininterrumpida, siempre que
no dafiaran la base electoral o politica del pri. El Pacto de Soli-
daridad Econémica (1987-1996), como se llamé al heterodoxo
programa de estabilizacién econémica, es un excelente ejemplo
de la efectividad de los acuerdos corporativos de México. Los
lideres de las organizaciones de trabajadores, campesinos, patro-
nales y gubernamentales acordaron limitar las demandas salaria-
les y los aumentos de los precios de bienes y servicios, incluyen-
do los proporcionados por el gobierno, para coordinar las
expectativas de los actores econémicos y eliminar el componen-
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te inercial de la inflacion. El pacto tuvo éxito porque los meca-
nismos de control subyacentes fueron efectivos.

No obstante, estos mecanismos de control se fueron debili-
tando a medida que las reformas econémicas progresaban. En la
medida en que el gobierno privatizé las empresas del Estado,
elimind las regulaciones a los sectores econémicos e hizo posible
gradualmente que el mercado asignara los recursos, los mecanis-
mos y recursos que sustentaban el sistema tradicional de control
empezaron a desaparecer. Esto redujo las fuentes de privilegios
y de corrupcién que estaban disponibles para compartir.

A pesar de la naturaleza reformista de la administracion de
Carlos Salinas, su agenda para el cambio econémico siempre fue
limitada. Sectores vitales de la economia fueron protegidos de
las reformas que sacudieron al resto de la economia productiva.
En este sentido, la reforma fue parcial; la 16gica de la competen-
cia se impuso sobre el sector manufacturero, en tanto que la
légica de la proteccion prevalecié en otros sectores importantes,
como los de energia, telecomunicaciones y finanzas.

Después de las elecciones de 1991, a mitad del periodo pre-
sidencial, en el que se confirmé el liderazgo de Salinas después
de la eleccién muy cuestionada que gané en 1988, el Presidente
pudo tomar un paso decisivo para la transformacién de la eco-
nomia nacional. Sin embargo, haberlo hecho asi habria implica-
do el desmantelamiento del sistema politico tradicional, sin
proporcionar una alternativa para asegurar la estabilidad politica
ni obtener suficiente apoyo para el pri en las cercanas elecciones
presidenciales.> En consecuencia, la mayor parte de las estructu-
ras corporativistas de México quedaron intactas y determinados

’Durante su periodo presidencial, Salinas habia tratado de crear nuevas bases de
apoyo politico por medio del Programa Nacional de Solidaridad, un programa federal para
combatir la pobreza que, en vez de identificar a los grupos destinatarios del mismo sobre la
base de los indicadores de pobreza, llevé recursos a las comunidades que llenaban la consi-
deracion clave de estar organizadas politicamente. El programa intentaba crear una base de
apoyo comunitario y territorial, en vez de trabajar por medio de la estructura corporativis-
ta tradicional. Estuvo inteligentemente disefiado y creé apoyo y votos para la rama ejecuti-
va, pero no avanzé lo suficiente para constituir un medio de organizacién politica que
fuera una alternativa a la estructura que habfa apoyado al Pr1.
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sectores y empresas siguieron recibiendo niveles de proteccién
que todavia hoy en dia contintian limitando la capacidad del
resto de la economia para tener éxito. Aunque audaces, las refor-
mas de Salinas en esencia se cimentaron en el pasado, en vez de
abandonarlo.

Aun asf, la herencia que dejé Salinas en el campo econémico
no debe subestimarse. Las reformas de este periodo le dieron
vitalidad y un mayor apoyo institucional a la economia. Las
medidas mas importantes fueron el TLCAN y las reformas legales
que le concedieron la autonomia al Banco de México. El acuerdo
de comercio y las exportaciones asociadas con él, se han conver-
tido en la principal fuente de crecimiento de la economia mexica-
na, en tanto que la autonomia del Banco de México se ha conver-
tido ahora en un pilar de la estabilidad macroeconémica. Las
politicas del banco central, cuyo principal objetivo actualmente
es el control de la inflacién, se han liberado gradualmente de la
politica; en otras palabras, ya no estin motivadas por las nece-
sidades del Presidente en turno, lo que las hace mas predecibles
y creibles.

Salinas emprendié un ambicioso proceso de transformacién
econémica que no pudo completar. Desde entonces, la agenda
de la reforma ha buscado un lider, asi como los acuerdos politi-
cos requeridos para promoverla. Siempre ha faitado uno o los
otros. En este respecto, las posibilidades de hacer avanzar la
agenda de las reformas estructurales pendientes y completar
esta compleja transicién son poco prometedoras.

ZEDILLO Y LA ADMINISTRACION DE UNA CRISIS

EN su discurso inaugural, Ernesto Zedillo (1994-2000) hizo
poca mencién de los problemas econémicos. Su agenda estarfa
dominada por la politica: si Carlos Salinas habia promovido la
perestroika, Zedillo promoveria el glasnost. Menciond6 las ambicio-
sas reformas legales que llevaria a cabo y la necesidad de una
reforma electoral “definitiva”, que aseguraria la transparencia y
la equidad durante los procesos electorales, que siempre se ha-



LA AGENDA ECONOMICA DE FOX 71

bian visto manchados por acusaciones de fraude. El punto cen-
tral del discurso resulté a fin de cuentas ser irénico, porque la
administracién de Zedillo pronto se encontré preocupada por un
solo asunto: restablecer la estabilidad después de la crisis econé-
mica que se presenté rapida y repentinamente al principio de su
administracién.

En México, la nocién de crisis econdémica esta asociada con
la devaluacién de la moneda, pero también con el final de cada
sexenio. Desde 1976, cada cambio de gobierno habia estado
acompanado, casi religiosamente, por una devaluacién de la
moneda, seguida por la contraccién econémica y la inflacién.®
Este patrén no es de ninguna manera una coincidencia. En vis-
peras de una eleccién, tradicionalmente la politica econémica
era puesta al servicio de la politica, lo que con frecuencia impli-
caba un aumento del gasto publico para estimular el crecimien-
to, lo que a su vez llevaba a una crisis en la balanza de pagos y
a un ajuste subsiguiente del tipo de cambio. El afno de 1994, en
que Salinas entregé el poder a su sucesor, no fue una excepcién.
A pesar de la reforma, de la liberalizaciéon del comercio, del TLCaN,
y de toda la credibilidad en los asuntos econémicos que el Pre-
sidente habia logrado crear en el transcurso de su administra-
cién, México estaba destinado a soportar todavia otra crisis. Sin
embargo, 1994 fue también distinto a cualquier otro afio.

En el mes de enero, el mismo dia en que entré en vigor el
TLCAN, una rebelién indigena tomé por sorpresa al gobierno. Los
zapatistas lanzaron un movimiento que exigia la renuncia de
Salinas y se oponia al libre comercio. Unos cuantos meses des-

6De acuerdo con Jonathan Heath, “México ha sufrido varias crisis durante los tltimos
30 anos. Algunas de éstas se ajustan a lo que conocemos como primera generacion del
modelo de crisis de balanza de pagos, propuesto por el economista Paul Krugman, que es
causada por la existencia de un alto déficit pablico. Otras se ajustan a la segunda generacién
del modelo de crisis de Krugman, ya que han estado caracterizadas por mecanismos de
expectativas que se cumplen a si mismas.” Jonathan Heath, La maldicién de las crisis sexenales,
ciudad de México, Grupo Editorial Iberoamericana, 2000, p. 19. Los textos de Krugman a
los que se hace referencia son “A Model of balance of Payment Crisis”, Journal of Money,
Credit and Banking 11, nam. 3, 1979; y “Are Currency Crisis self-fulfilling?”, ner Macroeco-
nomics Annual 1996, publicado por Bernanke y Rotenberg, Cambridge, Massachusetts, mit
Press, 1996.
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pués, la violencia politica —ausente de la vida politica nacional
por mas de medio siglo— reclamé las vidas, primero, del entonces
candidato presidencial del pri, Luis Donaldo Colosio, y luego del
secretario general del partido, José Francisco Ruiz Massieu. La
volatil situacién politica y los rendimientos financieros mas
atractivos en los Estados Unidos, originaron una fuga de capital
que fue contenida en varios puntos usando toda una gama de
instrumentos financieros. A pesar de todo, estos instrumentos,
lejos de reducir la vulnerabilidad de la economia mexicana en
realidad la aumentaron, como se explica més adelante.

El talén de Aquiles de la economia mexicana era el gran
déficit en su cuenta corriente (casi 7 por ciento del piB), cifra que
en ese momento casi no gener6 preocupacion porque el pais
todavia podia atraer inversién extranjera en esa escala. Era un
déficit que podia financiarse facilmente, al menos eso era lo que
argumentaban los responsables de la politica econémica en ese
entonces. Las inversiones que habian ingresado a México eran
ante todo inversiones liquidas, en cartera, que permanecerian en
el pais mientras la politica econémica fuera confiable y los mer-
cados ofrecieran rendimientos seguros. En 1994 ninguno de es-
tos supuestos se sostuvo. La fuga de capital y la pérdida de re-
servas resultante llevaron a que el gobierno de Zedillo tomara la
decisién de modificar la politica de tipo de cambio, con resulta-
dos devastadores para la economia mexicana.

Desde 1987 se habia adoptado un tipo de cambio fijo como
un ancla nominal para reducir la inflacién. El tipo de cambio
s6lo se podia deslizar dentro de una banda cuyos tope y nivel
minimo habian sido establecidos por el ya mencionado Pacto de
Solidaridad Econ6émica. La garantia de estabilidad en el tipo de cam-
bio ofrecida por este esquema hizo que fuera atractivo para los
extranjeros invertir en un pais al que se consideraba como la
economia emergente del momento. Siempre que las corrientes
de inversién fueran estables, todo estaria bien. Con una politica
economica creible, el dinero continuaria viniendo del exterior,
financiando el creciente consumo de bienes importados. Los
eventos que se sucedieron en 1994 destruyeron estas condjicio-
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nes y requirieron un cambio de estrategia. Pero la politica conti-
nué motivando las decisiones econdmicas en ese afio. En esta
ocasion, como ocurrié a menudo en el pasado, los criterios poli-
ticos determinaron las decisiones econémicas. Esto explica la
raz6n de que la proximidad de la eleccion presidencial de ese afio
llevara a un cambio en la politica econémica disefiada para estimu-
lar la demanda interna y por consiguiente el crecimiento. Sin
importar la enorme transformacién por la que habia pasado la
economia mexicana, este criterio se mantuvo constante.

En los meses que precedieron a la eleccién presidencial de
1994, el gobierno empez6 a ejecutar una politica expansionista,
tanto fiscal como monetaria, para acelerar la economia y darle
al PRI una ventaja en la cercana contienda electoral.” El curso
més recomendable en ese momento era continuar con las politi-
cas fiscal y monetaria restrictivas de los meses anteriores y mo-
dificar el tipo de cambio. Una devaluacién politicamente impo-
pular estaba fuera de discusion, en vista de la proximidad de las
elecciones. La politica de tipo de cambio fijo, como la que el
gobierno llevaba a cabo desde 1987, sélo podia mantenerse si
iba acompanada de una estricta disciplina fiscal y una politica
monetaria enfocada en el control de la inflacién. Estas dos con-
diciones se aplicaron mas flexiblemente unos pocos meses antes
de la elecciéon.

Para detener la salida de capitales, el gobierno disenié un
instrumento financiero conocido como el tesobono, un bono del
gobierno federal que, aunque denominado en pesos, ofrecia un
tipo de cambio garantizado en délares de los Estados Unidos en
el momento de su vencimiento. Los tesobonos lograron su objeti-
vo de neutralizar el riesgo del tipo de cambio para los inversio-
nistas y redujeron la fuga de capitales, pero dejaron al gobierno
con una enorme deuda a corto plazo y lo obligaron a asumir el
riesgo del tipo de cambio. Meses después, la magnitud del pro-
blema fue evidente.

"Heath, La maldicion de las crisis sexenales, op. cit., pp. 48-49.
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Esta era la situacion que le fue legada a Zedillo cuando
ascendié a la Presidencia el lo. de diciembre de 1994. Era cla-
ro que la economia requeria medidas correctivas para detener
la fuga de capitales y restablecer la confianza. A pesar de todo,
ni el discurso inaugural del Presidente ni el documento clave
de la administraciéon que acompand a la propuesta de presu-
puesto enviada al Congreso mencionaron el problema. La con-
fianza de los inversionistas disminuy6 mientras que la fuga de
capitales continu6 con la misma intensidad. La devaluacién era
inevitable.

Dias después de ocupar la Presidencia, la administracién de
Zedillo anuncié que la franja dentro de la cual se podia deslizar
la moneda seria ampliada. La modificacién del régimen moneta-
rio y la forma en que se realiz6 destruy6 la credibilidad del go-
bierno e inicié una considerable devaluacién, a la vez que se
reanudé la fuga de capitales, lo que hizo extremadamente dificil
para el gobierno de México cumplir sus compromisos financieros
a corto plazo, la mayoria de los cuales debian pagarse en mone-
da extranjera (tesobonos).

Se acus6 entonces al gobierno de Zedillo de “arreglar” las
cifras de las reservas internacionales, de manipular la informa-
cion ajustandola a su audiencia (se dijo que usaba un conjunto
de cifras en el exterior y otro dentro del pais) y de carecer de un
plan para tratar con la crisis —es decir, para tomar medidas de
politica econémica que disminuyeran al minimo los costos de la
inminente crisis. Todo esto socavé la credibilidad que el gobier-
no mexicano habia forjado en los afos anteriores. Durante su
periodo en la Presidencia, Zedillo emprendié la tarea de resta-
blecer esta credibilidad, en la que eventualmente tuvo éxito. No
obstante, en el proceso descuidé lo que debid ser la agenda eco-
némica de su administraciéon: la culminacién de la transforma-
cién de la economia mexicana. Lo que se necesitaba, entre otras
cosas, era continuar las reformas estructurales que atn estaban
pendientes, en particular en el sector energético, pero principal-
mente para crear las condiciones que les permitirian a los mer-
cados funcionar con eficiencia. Asi como el comercio exterior
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habia sido liberalizado, existia la necesidad de liberalizar la com-
petencia interna en sectores tan diversos como las telecomuni-
caciones y las finanzas. También era necesario crear un ambiente
institucional que condujera a la eficiencia del mercado, incluyen-
do reglamentos que favorecieran la competencia en todos los
sectores, y un sistema legal efectivo y eficiente que protegiera
los derechos de propiedad y propiciara que se cumplieran los
contratos.

Lejos de llevar a cabo la agenda de la reforma, la administra-
cién de Zedillo tuvo que enfrentar no sélo el colapso del tipo de
cambio y la fuga de capital que le sigui6, sino también las con-
secuencias de una privatizacién del sistema financiero que fue
mal concebida y peor ejecutada. A los bancos, después de ser
privatizados a principios de los afios noventa, se les habian ofre-
cido incentivos que les alentaban a tomar riesgos excesivos y
malas decisiones en lo que se referia a los préstamos, dentro de
la estructura de un seguro universal para los depositos y la vir-
tual ausencia de un organismo supervisor. La crisis financiera de
1994 hizo que la mayoria de estos préstamos cayeran en mora,
lo que a su vez amenazaba llevar a todo el sistema a una situa-
cién de emergencia.®

El paquete de ayuda econémica que el gobierno de los Esta-
dos Unidos, el Fondo Monetario Internacional, y la comunidad
financiera internacional le ofrecieron al gobierno de México, asi
como una serie de medidas tardias, pero efectivas, que tomé

*A los bancos se les privatizé a principios de la década de 1990, después de la ventu-
rosa desregulacién del sector, lo que basicamente implicé eliminar los controles sobre la
asignacién de los créditos y el tope méaximo sobre las tasas de interés. El ambiente institu-
cional en que se permitié funcionar a los bancos recientemente privatizados lejos estuvo de
ser el idéneo. Los incentivos para tomar grandes riesgos no se debian sélo al deseo de los
inversionistas de recuperar rapidamente sus inversiones, sino también a reglamentaciones
muy flexibles en lo que se referia a la clasificacién de la cartera, los préstamos relacionados,
la definicién de los documentos vencidos y varios otros aspectos. El seguro universal de los
depositos, aunado a una funcién de supervision primitiva, demostré ser letal con el trans-
curso del tiempo, combinidndose ambos para propiciar la toma de mayores riesgos. La crisis
econémica de 1994-1995, revel6 la enorme vulnerabilidad de los bancos, que en un periodo
de pocos meses cre6 la amenaza de insolvencia de todo el sistema. Las decisiones que siguie-
ron fueron reactivas y aunque cumplieron el objetivo de proteger los ahorros, lo hicieron a
un costo extremadamente alto.
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este ultimo,’ facilitaron una recuperacion relativamente rapida.
La crisis revel6 que la transformacién de la economia habia sido
incompleta —los criterios politicos seguian determinando las
decisiones econémicas— pero la rapida recuperacién enseié el
otro lado de la moneda: la economia mexicana habia cambiado
lo suficiente para ser capaz de basarse en su sector exportador
como una fuente de recuperacion.

Las reformas estructurales fueron dejadas de lado a medida
que el gobierno se esforzaba por superar la crisis. Logré llevar a
cabo con éxito reformas de emergencia, por ejemplo, una medida
para aumentar el impuesto al valor agregado (1va) del 10 al 15
por ciento para compensar la disminucién del ingreso puablico
debida a la reduccién de la actividad econémica, y otra, muy
importante, relativa a las pensiones.!® No obstante, fue incapaz
de llevar a cabo otras reformas que, una vez que terminé la
emergencia, demostrarian ser indispensables para el futuro éxito
de la economia.

En retrospectiva, parece obvio que la administracion creia
que su mayoria legislativa se mantendria intacta después de las
elecciones de 1997 a mitad del periodo presidencial. Sin embar-
go, fue en esa eleccién que el pri perdié su mayoria histérica por
primera vez en 70 afos. Esto indicé un cambio fundamental en
las condiciones que habfan permitido hasta entonces cambios
legales e incluso constitucionales en lo referente a los asuntos
econdmicos. Pero incluso sin este obstiaculo institucional, la
agenda econémica de Zedillo nunca podria describirse como

Estas medidas conformaban un plan de estabilizacién ortodoxo, riguroso, para com-
pensar la falta de liquidez externa causada por una reduccién significativa en los flujos de
capital. El plan comprendia una importante disminucién del déficit en cuenta corriente y
reconocia abiertamente que la crisis habia liegado al punto de ser una recesién. Heath, La
maldicidn de las crisis sexenales, op. cit., p. 66.

10E] presidente Zedillo habia propuesto reformar el sistema de pensiones, que en ese
momento estaba en virtual colapso. Para reemplazar el “sistema compartido” como se le
llamaba, la iniciativa proponia un plan individual, privado. La reforma fue aprobada, aunque
de modo limitado. No incluy6 a los trabajadores del sector pablico o a los del Instituto
Mexicano del Seguro Social (1mMss). Para detalles adicionales vea, Guillermo Trejo y Claudio
Jones, “Political Dilemas of Welfare Reform: Poverty and Inequality in México”, en Susan
Kaufman Purcell y Luis Rubio (eds.), México Under Zedillo, Boulder, Colorado, Lynne Rienner
Publishers, 1998.
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ambiciosa. Un ejemplo es el sector eléctrico, que mostraba sefa-
les de su propia crisis financiera. Durante algin tiempo ya habia
quedado en claro que no era posible que los recursos publicos
proporcionaran la inversién que requeria el sector eléctrico para
poder satisfacer la demanda en continuo aumento. La respuesta
del gobierno fue una ley que presenté algo tarde en el sexenio.
El intento de eliminar las restricciones a la inversién privada en
el sector y facilitar la privatizacién de los activos de las empresas
publicas que proporcionan el servicio eléctrico revel6 otro pro-
blema: la resistencia a la reforma provenia de las propias filas del
partido. Con la pérdida del monopolio politico del pri, el Presi-
dente habia perdido los mecanismos por medio de los cuales
podia imponer la disciplina.!! La concentracidon excesiva del
poder en la Presidencia habia cedido su lugar a un Ejecutivo
debilitado, restringido atin més por el hecho de carecer de ma-
yoria en el Congreso. A esto se aunaba una obvia falta de habi-
lidad y operacién politica de parte del Presidente para poder
promover su agenda econémica, independientemente de lo limi-
tada que fuera. Como consecuencia de la privatizacién de las
empresas de propiedad estatal, la eliminacién de las barreras que
obstaculizaban el acceso a varias actividades econémicas, y la
retirada del gobierno de la actividad econémica, el Ejecutivo ya
no tenia sus fuentes tradicionales para repartir privilegios, ga-
nancias y corrupcion. La reforma econémica y el cambio politico
gradualmente minaron la Presidencia, convirtiéndola en un car-
go limitado frente a otros poderes ptblicos y a los intereses
creados. El sistema del Pr1 y sus innumerables mecanismos de
control ya no estaban disponibles para ofrecer apoyo a una tran-
siciébn econémica.

A pesar de estos fracasos, se tomaron varias decisiones ex-
tremadamente importantes durante el periodo presidencial de

!'La disciplina se habia obtenido y recompensado garantizando el acceso al poder
mediante una escafio en las legislaturas locales o federales, una gobernacién, o una presi-
dencia municipal, asi como posiciones burocréticas en los diferentes niveles del gobierno. El
control del Presidente sobre las carreras politicas de todos los candidatos se erosioné a
medida que los partidos de oposicién obtenian nuevas posiciones.
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Zedillo. Algunos aspectos del proyecto politico de la propuesta
de Zedillo en su discurso de inauguracién fueron puestos en
marcha con relativo éxito. A finales de 1994, una reforma cons-
titucional le otorgé nuevos poderes a la Suprema Corte de Jus-
ticia y la convirtié en una corte constitucional con mecanismos
para nominar, reemplazar y destituir a los magistrados —poderes
que aseguran la autonomia de este cuerpo colegiado. En el sis-
tema politico tradicional, la Suprema Corte siempre habia es-
tado subordinada al Ejecutivo y carecia de poder para revisar
asuntos electorales y la constitucionalidad de las leyes. Los
derechos politicos y civiles de los individuos habian estado
completamente desprotegidos. El arbitro final siempre era el
Ejecutivo, que resolvia las disputas entre los tres poderes, los
niveles de gobierno, e incluso entre individuos. Al reformar la
Constitucién, Zedillo transfirié este papel al mas importante
tribunal del pais, lo que tuvo importantes repercusiones econé-
micas.'? En la Suprema Corte de Justicia, la rama ejecutiva
tiene ahora un contrapeso que limita su espacio de maniobra
en las cuestiones econémicas. De igual manera, por medio de
una reforma electoral llevada a cabo en 1996, el gobierno
transfirié a un organismo auténomo la funcién de organizar y
supervisar las elecciones. Asi se eliminé la principal fuente de
manipulacién electoral. El triunfo de Vicente Fox en las urnas
en el afno 2000 habria sido imposible sin este cambio significa-
tivo en los procesos electorales.

A diferencia de las reformas propuestas que desafiaban a los
intereses creados, como la reforma del sector eléctrico que afec-
tarfa los privilegios del sindicato, estas dos reformas implicaban
que el Presidente renunciaba a los poderes y prerrogativas extra-
constitucionales que durante mucho tiempo le habian dado un

'2Por ejemplo, una reciente decision de la Suprema Corte de Justicia declaré anticons-
titucional la estructura legal establecida durante la administracién de Zedillo para hacer
posibles ciertas formas de inversién privada en el sector eléctrico. También ha dictaminado
en contra de algunas decisiones del gobierno mexicano para expropiar propiedades y esta-
blecer ciertos tipos de impuestos que violan el espiritu de la Constitucién.



LA AGENDA ECONOMICA DE FOX 79

enorme poder al cargo. Las principales fuerzas politicas acorda-
ron la reforma electoral y sin duda significé un enorme progreso
para la democratizacién del pais.

La democratizacién que Zedillo deseaba promover dio fru-
tos, pero también dificulté el proceso de decisiones sobre temas
econémicos. El Ejecutivo continta teniendo el poder para defi-
nir la estrategia econémica y seguir politicas especificas, pero
reformas estructurales como la apertura de ciertos sectores a la
inversiéon privada requieren enfrentar a los grupos de intereses
creados que estan dispuestos a defender sus prerrogativas, asi
como negociar con las diferentes fuerzas politicas que ahora es-
tin presentes en el Congreso. La reforma econémica ya no de-
pende de la decisién de un solo funcionario o de una sola rama
del gobierno. Tendra que llevarse a cabo por medio de negocia-
ciones y, en consecuencia, es probable que las reformas futuras
sean incrementales. El liderazgo ejecutivo es critico en ese con-
texto, en especial porque la estructura institucional de México
no se ha adaptado a estas nuevas realidades del poder.

En términos politicos, cualquier intento de futura reforma
economica tendrd que superar la resistencia no sélo de los intereses
creados sino también de la opinién publica. Las encuestas realiza-
das sobre ciertos aspectos clave de la reforma econémica han mos-
trado que la opinién publica estd dividida. En ciertos temas espe-
cificos, como la apertura de los sectores eléctrico o petrolero, la
mayoria de los mexicanos continta defendiendo el statu quo.

La reforma econémica ya ha cambiado la estructura produc-
tiva del pais, la direccién de la politica y agenda de desarrollo
seguida por el gobierno, y la exposicion de México al entorno
internacional. Resulta indispensable un liderazgo que comuni-
que a los ciudadanos la necesidad de continuar la reforma, en
especial porque reformas pasadas no se han traducido en una
fuente de mayor bienestar para la mayoria de los mexicanos.
Esta es la gran paradoja: las reformas requieren del apoyo popu-
lar para poder avanzar, y no obstante son intrinsecamente im-
populares porque no han podido beneficiar los bolsillos de los
mexicanos. Las reformas se han ganado una mala reputacién, y



80 EDNA JAIME

aparentemente ningin gobierno estd dispuesto a justificar sus
objetivos o los indudables éxitos que han conseguido.

EL ACTUAL PROBLEMA ECONOMICO

Las ecoNoMias en todo el mundo estan enfrentando un ambien-
te cambiante al que deben adaptarse. Los problemas de la eco-
nomia mexicana, sin embargo, implicardn la realizacién de
cambios fundamentales mas que ajustes periféricos. México ten-
drad que ampliar su proceso de reforma hasta llegar al nivel mi-
croecondmico, que afecta las decisiones sobre la inversion, la
innovacién y la productividad.

Uno de los desafios que deben ser superados es que las empresas
y consumidores mexicanos pagan mas por servicios que sus contra-
partes de otros paises. Por esto, las empresas mexicanas empiezan
en una posicién de desventaja frente a la competencia global. Los
cuadros 1 y 2 muestran la paradoja central de la transicién econé-
mica del pais: una de las economias mas abiertas del mundo tiene
algunos de los sectores internos mas cerrados del mundo.

Cuabpro 1
COSTOS EN EL SECTOR ENERGETICO

Electricidad Combustibles
Electricidad residencial Electricidad Digsel comercial ~ Gasolina regular
en dglares industrial en dolares en délares sin plomo en
por kWh por kWh por litro dblares por litro
Promedio ocpe — — 528 484
México 075 .053 439 584
Estados Unidos .085 .050 371 .386
Canada — — 445 455
Argentina .086 .069 .561 917
Colombia .064 .042 .249 367
Costa Rica .065 076 424 583

Fuente: Energy Prices and Taxes, 2nd Quarter 2003, Agencia Internacional de Energia, cifras para
2001.
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Vayamos por partes. El costo de la electricidad en México es
similar a la de terceros paises con los cuales los productores
mexicanos compiten. Esa tarifa, sin embargo, lleva implicito un
subsidio de mas del 40 por ciento para el afio que corre y como
los economistas saben muy bien, nada es gratis o, lo que es lo
mismo, todo se acaba pagando de alguna manera (de nuestros
bolsillos a través de impuestos). En materia de servicios de tele-
comunicaciones las tarifas en México son mucho mayores que la
de los paises de la ocDE, incluso de otros paises latinoamerica-
nos. Dos monopolios que extraen rentas, uno de manera un
tanto disfrazada, el otro sin disimulo. Podemos seguir enume-
rando: las tarifas aéreas; el costo del transporte carretero; el
costo de capital que en México es mas del doble que el de nues-
tros principales socios comerciales.

La razén de lo anterior es muy sencilla: estos son los sectores
que no enfrentan competencia. Por lo tanto, no tienen incentivo
para aumentar la productividad y la eficiencia, innovar o realizar
cambios tecnolégicos que redunden en el precio del producto o
servicio que paga el usuario final. En este resultado casi no tiene
nada que ver la naturaleza privada o publica de la propiedad.
Monopolios privados como Telmex o publicos como Pemex y la
CFE, crean una enorme carga sobre la economia en conjunto y
reducen el potencial competitivo del resto de la industria mexi-
cana. Las empresas han compensado tradicionalmente los costos
del ambiente en que operan (tarifas mas altas para la electrici-
dad, telecomunicaciones, transporte y varios otros servicios) por
medio del precio de la mano de obra, aunque éste ha perdido su
atractivo en términos comparativos —los salarios promedio de
China son sélo una fraccién de lo que son hoy en dia en México.
Como consecuencia, las empresas que operan en México se estan
haciendo menos competitivas.

Aunque el punto de vista prevaleciente en muchos circulos
es que la falta de competencia no hace mucha diferencia, la
prueba de lo contrario es abrumadora. Si uno observa la conduc-
ta de empresas como Pemex y la CFE en comparacién con com-
paiiias similares en otros paises, los resultados son reveladores.
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CuADRO 2
COSTOS EN TELECOMUNICACIONES

Costo por Costo por Costo por Servicio de Internet

Hamada servicio servicio telefonia

internacional*  residencial® empresarial® movil!
Promedio ocpe 1.28 488.13 1074.96 — 36.31
México 3.73 747.97 2189.03 227.96  32.90
Estados Unidos .97 568.92 1148.65 15246 33.58
Canadi . .92 381.96 819.15 13571 2534

Fuente: Communications outlook, 2003, OCDE.

Notas: cifras de 2002 en ddlares de los Estados Unidos.

“Tarifa promedio de una sola llamada, ponderada por el trfico.

"“Canasta” de la 0cDE de cargos a teléfonos residenciales (incluye llamadas internacionales y llama-
das a redes de teléfonos méviles).

“Canasta” de la 0CDE de cargos a teléfonos de empresas (incluye llamadas internacionales y llamadas
a redes de teléfonos moviles).

““Canasta” de la 0cDE de cargos a usuarios de baja intensidad de teléfonos méviles.

““Canasta” de la ocpe de cargos a Internet por 20 horas.

Empresas como éstas son ineficientes precisamente porque no
tienen que enfrentar competencia, ademas de que la estructura
regulatoria no les proporciona los incentivos adecuados. Estas
empresas también albergan a sindicatos con grandes prerro-
gativas, incluyendo salarios y beneficios muy superiores al
promedio nacional; crean incertidumbre sobre la oferta de los
servicios porque casi no se ha invertido en ellos en afios recien-
tes; y hacen que el resto de la economia pague por su ineficiencia
e inciertas perspectivas. Estos no son sectores marginales, sino
més bien industrias centrales para toda la actividad productiva.
Ademas, como puede verse en el cuadro 3, la productividad de
los trabajadores mexicanos en los sectores eléctrico, petrolero
y de telecomunicaciones, estd entre las mas bajas de los miem-
bros de la oCDE.

No hay correlacién entre la productividad del trabajador y
el poder real de los sindicatos de las empresas estatales mencio-
nadas. Después de que el PRI no pudo ganar las elecciones del
afio 2000, estos sindicatos han perdido su vinculo con el partido
y con el Presidente. No obstante, no perdieron su enorme in-
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Cuabpro 3

PRODUCTIVIDAD LABORAL EN EL SECTOR
ENERGETICO Y DE COMUNICACIONES

Electricidad Petréleo Telecomunicaciones
Valor agregado por trabajador Ingresos por trabajador
(ddlares) (ddlares)
Estados Unidos 249,826 232,060 228,132
Espafia 174,606 257,183 147,875
Holanda 156,509 233,790 252,373
Reino Unido 76,771 41,406 259,053
Meéxico 33,611 39,915 139,309

Fuente: Las cifras de electricidad y petréleo fueron elaboradas por el cipac con datos de la ocoe,
Cuentas Nacionalcs de paises de la 0cDE, volumen 2, ocpe 2002. Dado que no existen cifras especificas sobre
productividad laboral se llevé a cabo el calcuio del valor agregado medio por trabajador. Se utilizaron los
datos de la industria de electricidad, gas y abasto de agua y de la industria manufacturera de coque, pro-
ductos refinados de petrdleo y energia nuclear. Las cifras corresponden a 1999 con excepcién de Espafia
donde se utilizan datos de 1997. Los datos de telecomunicaciones se obtuvieron de la ocng, Communicatio-
ns Outlook 2001, tabla 9.7.

fluencia. Las empresas monopdlicas contintian dominando los
sectores estratégicos y la mera amenaza de huelgas estremece a
toda la economia. Los pilares corporativistas del sistema, que en
una época fueron esenciales para la estabilidad y el crecimiento,
ahora lo limitan, no sélo debido a su oposicién a cualquier re-
forma, sino también a causa de las condiciones privilegiadas que
mantienen para si mismos.

Estos son sélo los ejemplos mas visibles de la paradoja de la
economia mexicana y de su transicién incompleta. Ademas de
las dificultades que tienen los gobiernos para completar la agen-
da de la reforma estructural, tampoco han podido crear los bie-
nes publicos mas basicos, como la seguridad legal y la proteccién
de los derechos de propiedad. Los procesos legales tienen resul-
tados inciertos, son prolongados e implican altos costos. Esta es
una de las razones por las que el sector bancario no ha canaliza-
do recursos hacia el sector productivo (por ejemplo, el proceso
legal para hacer cumplir una garantia bancaria en México puede
tomar anos, mientras que en los Estados Unidos s6lo requiere de
Unos pocos meses).
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La inversién en infraestructura es extremadamente limitada
(86 por ciento del gasto publico se destina al gasto corriente, y
s6lo el 14 por ciento a la inversién),'® en tanto que los niveles
de logro educativo son extremadamente bajos.!* En sintesis, el
gobierno ha demostrado ser incapaz de establecer claramente las
reglas del juego, regulaciones que propicien la competencia, o
instituciones que faciliten el intercambio, creen certidumbre y
confianza, y hagan posible el proceso de “destruccién creativa”
vital para cualquier economia de mercado.’> Las consecuencias
son obvias: la economia mexicana se ha hecho menos productiva
y, en el mundo actual, eso significa perder oportunidades para
desarrollarse (véase grafical).

GRAFICA 1
PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR MANUFACTURERO

(Cambio porcentual anual)
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Fuent : Elaborado por cipac con informacién del Banco de México.

13 Estadisticas oportunas de finanzas piblicas y deuda piiblica, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, ler. trimestre de 2003.

" OCDE, Literacy Skills for the World of Tomorrow: further results from pisa 2000, Paris, 0CDE,
junio de 2003.

'5El éxito empresarial ha dependido Gnicamente de la habilidad de cada empresario,
y de su capacidad para acceder a financiamiento. Quien carece de estos elementos ha expe-
rimentado dificultades para crecer. El gobierno no ha tenido ninguna politica orientada a
crear las condiciones que le permitan a la economia transformarse totalmente, de modo que
los sectores que se han retrasado puedan adaptarse, salir de su letargo, o si es necesario,
cerrar de un modo ordenado. La ausencia de una politica en esta area ha llevado a una
forma extrema de darwinismo econémico.
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EL SECTOR RURAL MEXICANO:
ESTANCAMIENTO Y STATU QUO'6

EN EL caMPO, como en el resto de la economia, se iniciaron re-
formas importantes, pero nunca se les completé. Durante su
administracién, Carlos Salinas de Gortari intenté llevar a cabo
una serie de reformas institucionales cuyo propésito era redefi-
nir los derechos de propiedad en el sector rural. Habia llegado
a la conclusién, correctamente, de que el problema rural, carac-
terizado por una falta de capitalizacién asi como por una baja
rentabilidad y productividad, se debia a problemas con la defi-
nicién de los derechos de propiedad, débiles mecanismos para
protegerlos, y una enorme incertidumbre legal que se originaba
por esa indefinicién.

Mas de 70 ainos de reparto agrario habian acabado con la
nocién de propiedad privada y también habian obstaculizado
la eficiencia. La expropiacién fue una amenaza muy real duran-
te los anos de reparto agrario. De conformidad con las leyes
agrarias de esos anos, una persona afectada por la expropiacién
no podia acudir a los tribunales para defender su propiedad.
Una consecuencia de la incertidumbre causada por la falta de
proteccion a los derechos de propiedad en el pais, fue una reduc-
cién sistematica de la inversién. No habia ningtin incentivo para
invertir en la tierra de uno, si ésta se encontraba bajo la amena-
za de expropiacién. Pero la distribucién de tierras también crea-
ba otra distorsiéon. Imponia limites sobre el tamarfio de las tenen-
cias privadas y la divisién de la tierra distribuida en parcelas
cada vez mas pequenas, cre6 unidades de produccién de una
escala econémicamente ineficiente (60 por ciento de los campe-
sinos cultivan menos de cinco hectareas). Aunque siempre hubo
algunos agricultores comerciales que tuvieron éxito y que se las
ingeniaban para evadir las prohibiciones del gobierno, en particu-
lar en el norte, el campo mexicano estaba caracterizado por una

'6Las argumentaciones presentadas en este apartado fueron tomadas de Guillermo
Zepeda Lecuona, Transformacién agraria: los derechos de propiedad en el campo mexicano bajo el
nuevo marco institucional, México, cipac-Miguel Angel Porraa, 2000.
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agricultura de subsistencia, con parcelas de tierra no mayores de
20 hectareas.

El problema rural también se originaba en la forma de pro-
piedad de la tierra conocida como el ¢jido. Bajo este sistema, se
autorizaba a los campesinos para que usaran, pero no para que
tuvieran en propiedad, la tierra en que vivian y la que cultiva-
ban. Sin titulos de propiedad los campesinos no podian acceder
a créditos de la banca comercial. Por lo tanto, sus canales de fi-
nanciamiento estaban limitados al banco de desarrollo del go-
bierno, que estaba dominado por intereses y criterios politicos.
En el momento de la reforma de 1992, los ejidos cubrian el 50
por ciento del territorio nacional.

Después de 70 afios, Carlos Salinas dio fin a la distribucién
de la tierra agricola, algo que sus predecesores no se habian atre-
vido a hacer.!” También hizo posible a los ejidatarios cambiar su
forma de posesiéon de la tierra para convertirla en propiedad
privada, si asi lo deseaban. Otras medidas incluyeron el levanta-
miento de restricciones que prohibian la participacién de empre-
sas comercializadoras en el campo y otorgaron a los ejidatarios
el derecho de libre asociacién asi como de arrendar o vender sus
tierras. Las reformas también establecian la creacién de un tri-
bunal agrario para decidir en el caso de disputas por la tierra.
Hasta entonces, éstas habian sido resueltas por el Presidente,
por medio de la Secretaria de la Reforma Agraria. El objetivo de

'"La distribucion de la tierra fue una respuesta especifica a las exigencias hechas du-
rante la Revolucién. Los resultados del reparto agrario fueron muy importantes: se crearon
casi 30,000 ejidos y a mas de tres millones de solicitantes se les concedi6 mas de la mitad
del territorio nacional (103 millones de hectéreas). Sin embargo, una caracteristica sorprenden-
te de la reforma agraria es que se necesitaron 75 anos para llevarla a cabo. Esta es una
de las razones por las que no alcanzé sus metas econdmicas, y mucho menos el objetivo de
justicia en lo que se refiere al reparto agrario. El cambio de la distribucién de superficies
adecuadas de tierra al reparto de parcelas irracionalmente pequenas se presenté dentro de
una atmésfera de incertidumbre. En 1940, 23 anos después de que empezara oficialmente
la reforma agraria, ya se habfan distribuido casi 30 millones de hectéreas, beneficiando a
1.6 millones de solicitantes. Si la distribucién de la tierra se hubiera detenido en ese mo-
mento, cuando el tamario y la calidad de la tierra distribuida empezaba a disminuir, se ha-
brian prevenido muchos de los agudos problemas que ahora afectan al campo, ante todo la
baja inversién para las actividades agricolas y la baja productividad de las pequefias tenen-
cias. Sin embargo, se continué distribuyendo tierras durante los siguientes 50 anos. Zepeda,
Transformacion agraria, op. cit., pp. 36-41
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estas reformas era establecer las condiciones para introducir los
mecanismos del mercado en el campo, eliminando la inseguridad
legal y propiciando el ingreso de mayores montos de capital al
sector rural.

La redefinicién de los derechos de propiedad en el medio
rural serviria como fundamento de su transformacién. Mas de
10 anos después, el campo ha mostrado algunas sefales de mo-
dernizacién. El proceso para definir los derechos de propiedad
continda avanzando y ciertas partes del campo, en particular en
el norte, han cambiado sus cultivos para obtener mercancias
agricolas mas estables y competitivas,'® aprovechando el acceso
a los Estados Unidos que proporciona el TLcan.!” No obstante,
las actividades agricolas todavia son tan poco rentables que no
atraen a la inversién. Como en el resto de la economia, los es-
fuerzos de reforma se suspendieron por la crisis de 1994-1995 y
posteriormente se les abandoné.

La rentabilidad del sector agricola depende de la disponibi-
lidad oportuna de insumos a precios competitivos, a los que no
tienen acceso los productores mexicanos. Los productores rurales
experimentan graves dificultades para obtener insumos suficien-
tes, de alta calidad y a precios competitivos, como las semillas, los
fertilizantes, la electricidad, la maquinaria y el crédito. El pro-
teccionismo que prevalecié durante décadas en la economia

'8Si se observa la balanza comercial agricola entre México y Estados Unidos, se verd
que los chiles, tomates, tabaco y brécoli mexicanos estan entre las mayores exportaciones
de la nacién.

!9 La aprobacién del TucaN resulté en la eliminacién inmediata o gradual de los aran-
celes sobre un amplio rango de productos. Se eliminaron los aranceles para algunos produc-
tos agricolas, como las cebollas, los platanos, y el café en 1994 (grupo A), y para la mayoria
de los productos agricolas en 2003 (grupo C). Para productos sensibles como el maiz, los
frijoles, el jugo de naranja, la leche en polvo y el azlcar se establecié una categoria especial
para la eliminacién gradual del arancel (grupo C+).

Grupo A: bienes cuyos aranceles fueron eliminados el lo. de enero de 1994.

Grupo B: bienes cuyos aranceles fueron eliminados en cinco etapas anuales iguales,
hasta que estuvieron totalmente libres de aranceles el lo. de enero de 1998.

Grupo C: grupo cuyos aranceles fueron eliminados en 10 etapas anuales iguales, has-
ta que quedaron totalmente libres de aranceles el lo. de enero de 2003.

Grupo C+: bienes cuyos aranceles serdn eliminados en 15 etapas anuales iguales
hasta que estén totalmente libres de aranceles el 1o. de enero de 2008.
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mexicana tuvo como consecuencia que, en vista de la falta de
competencia, los proveedores de insumos para la actividad agrico-
la —empresas del gobierno como Fertilizantes Mexicanos (Ferti-
mex) y Productora Nacional de Semillas— carecieran de incenti-
vos para bajar el precio de sus productos o para hacer mas
eficientes sus mecanismos de distribucién y de oferta. Estas
empresas fueron privatizadas, pero no surgié ningin mercado
competitivo para sustituirlas. Dentro de la estructura de la libe-
ralizacion del comercio, las autoridades calcularon que el acceso
a insumos del exterior bastarfa para crear competencia en el
mercado interno. Tanto el gobierno como los productores fueron
sorprendidos inesperadamente por la crisis de 1994-1995, que
postergd los efectos de dicha iniciativa. La crisis econémica,
junto con la devaluacién, tuvieron como resultado que las im-
portaciones para abastecer a las actividades agricolas resultaran
prohibitivamente caras.

Aunque la gradual importacién de insumos ha mitigado
poco a poco el problema de acceso, los persistentemente altos
costos de los productos o servicios que ofrecen los monopolios
del gobierno (como el precio de la electricidad, que aumenté 77
por ciento en términos reales entre 1990 y 2001, y 56 por cien-
to entre 1994 y 2001) han compensado con creces las ventajas
asociadas con los productos importados de menor costo.

El financiamiento del sector rural también disminuyé6 dras-
ticamente después de la crisis de 1994-1995. El financiamiento
privado llegé a niveles sin precedentes en 1994, superando la
cantidad asignada por el gobierno por medio de su banco de
desarrollo. Aunque el propésito explicito de la reforma de 1992
era alentar a personas privadas para que participaran en la capi-
talizacién del campo, la crisis y el posterior aumento de los
créditos comerciales en mora, disminuyeron los montos del fi-
nanciamijento disponible en términos reales. Los bancos comer-
ciales redujeron la proporcién del crédito que destinaban al
sector agricola, pues lo percibian como una actividad de mucho
riesgo. De hecho, desde la contraccién experimentada en el sec-
tor bancario comercial entre 1991 y 1995, los bancos comercia-
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les jamas han retornado a los patrones previos que seguian para
conceder préstamos. Ya que las actividades agricolas tienen un
mayor riesgo que las actividades manufactureras o que los prés-
tamos al consumidor, es poco probable que se reactive el crédito
comercial en el sector, en especial cuando més de la mitad de la
tierra en México es de temporal —lo que significa que no tiene
estructura de irrigacién, por lo que depende totalmente del cli-
ma. Ademas, el monto del crédito canalizado mediante la banca
de desarrollo es insuficiente. El Banco de Crédito Rural (Banru-
ral), el banco de desarrollo para el campo, fue liquidado a prin-
cipios de 2003 como consecuencia de su ineficiencia y de sus
copiosas pérdidas. Banrural operaba mas como un instrumento
politico que como una institucién financiera. Sélo recuperaba
un porcentaje muy bajo de los créditos que otorgaba, y en
todo caso éstos eran concedidos a clientelas politicamente
provechosas, en vez de a los campesinos y agricultores que no
resultaban elegibles para créditos de la banca comercial, que
eran los que debian ser el grupo al que se destinaran. La légica
politica que regia a la institucién quedé al descubierto cuando se
demostré que los fondos otorgados por Banrural aumentaban
durante cada periodo electoral.

Una vez que el productor agricola ha logrado cubrir sus
costos de produccién, tiene que enfrentar los asociados con el
transporte, el almacenamiento y la venta de sus productos. Los
costos del transporte son altos, la calidad de las carreteras es
mala y hay una generalizada falta de seguridad puablica en las
carreteras. En la produccién forestal, el transporte representa el
70 por ciento de los costos, como consecuencia del poco mante-
nimiento tanto de los camiones como de la infraestructura de
carreteras y el alto costo de las carreteras de cuota.?

A lo anterior se suma el hecho de que la mayoria de los
productores agricolas enfrentan enormes dificultades para ven-
der sus productos. La mayor parte de ellos estan concentrados

#Declaraciones del presidente de la Junta de la Red Mexicana de Organizaciones de
Trabajadores Agricolas al periédico El Financiero, 12 de mayo de 1997; nota por Lourdes
Edith Rudifio.
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en pequenos asentamientos dispersos, y ademas de que sus co-
sechas son muy pequefias, no cuentan con infraestructura que
los una a los centros de consumo. Esto genera toda una muche-
dumbre de intermediarios que, en vista de los altos costos de las
alternativas, tienen mucho poder y absorben gran parte de los
margenes de ganancia de los productores. En otras ocasiones,
cuando el productor o grupo de productores asume el costo de
almacenamiento y transporte de los productos y los lleva a los
centros regionales de distribucion y ventas, se ven enfrentados a
una estructura monopsénica de unos pocos compradores que se
coluden para fijar precios muy bajos. Estos virtuales monopso-
nios son tolerados debido al enorme poder que tienen por su
control de los abastos de alimentos de las principales ciudades
de México. Ningiin gobierno ha osado desafiarlos y, aunque se
han llevado a cabo programas del gobierno para comercializar
los productos del campo, los esfuerzos han sido muy burocrati-
cos y con frecuencia se han visto plagados por la corrupcién.

Estas distorsiones en los mercados de los productos agricolas
reducen considerablemente la rentabilidad del sector. Los ejem-
plos que han tenido éxito en lo que se refiere a la produccién
agricola de México, han implicado la evasién de las condiciones
que limitan la oferta interna y de los mercados de productos pla-
gados de disfunciones y anomalias. Para mencionar un solo ejem-
plo, el financiamiento de la conversién de cultivos es cubierto por
el capital de los propios socios o procurando crédito en el exterior
a tasas mas bajas, ya que en México el crédito es inaccesible o muy
caro (un productor mexicano tiene que pagar tres veces mas inte-
reses que sus contrapartes en los Estados Unidos y Canada).

La transicién econémica en el campo fue incipiente pero
profunda. Dar término a la distribucién agraria, promover la
regularizacion de las parcelas de tierra cuya propiedad estaba en
disputa, y crear la posibilidad de que quienes participaban en las
tenencias comunales se convirtieran en propietarios de su tierra,
claramente eliminaron algunas de las causas mas perniciosas del
atraso rural. No obstante, reestructurar el campo requeria mu-
chas mas reformas que nunca se llevaron a cabo. Una década
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después de haber negociado el TLCAN, el campo sigue en crisis.
No es una coincidencia que también sea el lugar en que se con-
centra la pobreza extrema del pais (el 80 por ciento de las fami-
lias del campo son pobres).

Durante muchos afios el campo mexicano constituy6 una
fuente de apoyo incondicional para el régimen del pri, y una fuen-
te de votos baratos obtenidos movilizando a la poblacion rural
con la promesa de tierras, crédito que nunca se haria realidad e
insumos a precios subsidiados. Las acciones del gobierno en el
campo mexicano seguian la I6gica del control politico, sin prestar
atencién al costo econémico. El sistema de reparto de tierras
estuvo vigente durante un periodo de 75 afios, lo que sélo puede
entenderse si se reconoce que la promesa de tierras era usada
para garantizar el apoyo al régimen. Este periodo también pre-
sencié la disminucion del potencial productivo de este sector
econdmico.

Lamentablemente, aunque las reformas institucionales reali-
zadas en el campo por la administraciéon de Salinas intentaron
cambiar esta légica politica, no alcanzaron sus objetivos. La dis-
torsiéon de los mercados, aunada a la falta de mecanismos de
oferta y de distribucién, todavia perdura. El concepto de eleccién
no existe para los trabajadores agricolas en el medio rural. Mien-
tras los mercados en el campo contintden operando de esta ma-
nera, los trabajadores agricolas continuaran bajo el control de los
intermediarios y de los prestamistas. También seguirdn sujetos a
practicas clientelistas en las que el acceso a los abastos, el crédito
o los canales de distribucién depende de que presten apoyo po-
litico o se movilicen a favor una determinada causa. En el pasado,
estas practicas beneficiaban al pri, y ahora contribuyen al capital
politico de lideres o intermediarios que ofrecen sus servicios al mejor
postor. En la elecciéon del 2000, no fue posible movilizar al voto
rural tan efectivamente como en el pasado. Este es otro de los
factores que explican la derrota del pri en las urnas ese afio.

Aunque el concepto de reforma econémica se refiere con
mas frecuencia a los sectores manufacturero, de servicios o finan-
ciero de la economia, en vez de a las actividades mas tradiciona-
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les del sector primario, es precisamente en este Gltimo donde
mas urgentemente se requiere una agenda para el cambio.

VicentE Fox:
(EL MOMENTO PARA EXPECTATIVAS REDUCIDAS?

Estos soN algunos de los desafios econémicos que enfrenta la
administracién de Vicente Fox. Su éxito no puede sélo medirse
por el aumento del P18 o del nivel de las exportaciones, sino que
también debe juzgarse por su capacidad para transformar y dar
una orientacién a la economia mexicana. En sintesis, la pregun-
ta a responder es si el actual Presidente serd capaz de hacerse
cargo de la agenda de reformas econémicas que fue abandonada
y sin la cual es poco probable que la economia mexicana benefi-
cie a la mayoria de la poblacién

Durante la campana, la agenda econémica de Vicente Fox
fue vaga. Prometié un crecimiento de 7 por ciento, mayores re-
cursos para la educacién y la salud, infraestructura para los es-
tados mas rezagados en el pafs, microcréditos y apoyos a peque-
nas empresas. Nada que lo comprometiera demasiado. Ninguna
postura que alienara a posibles aliados. Su triunfo en la eleccién
presidencial del 2000, sin embargo, no se basé en una agenda
econémica bien definida sino en la promesa de “cambio” que
acompanaba a cada una de sus declaraciones.

Una vez asumido el cargo, Fox no dilaté en definir su pos-
tura en torno a las reformas estructurales (fiscal, laboral, tele-
comunicaciones, energética). Las asumia como parte de su
proyecto econdmico. El problema es que su agenda econémica
se basaba en reformas cuya aprobacién dependia por completo
del Congreso, donde los nimeros no le dan una mayoria a su
partido. Las elecciones del 2003 a la mitad de su periodo pre-
sidencial lo pusieron incluso en una desventaja mayor, pues el
PAN s6lo tiene 153 de 500 curules posibles en la Camara de
Diputados. Si bien resultaba ineludible abordar el tema de las
reformas estructurales, pues de ellas pende la capacidad de
crecimiento de la economia, Fox no repard en los multiples
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aspectos que desde el dmbito del Ejecutivo pueden ser trans-
formados. Estos incluyen mecanismos més fuertes para promo-
ver y regular la competencia, menos tramites y papeleo para
poder iniciar un negocio, elaborar mecanismos que le permitan
a los inversionistas privados participar en la construccién o
mantenimiento de infraestructura, y medidas para tratar con el
problema de la inseguridad en las calles o los bajos niveles de
calidad de la educacién. Ninguno de estos aspectos ha sido
enfrentado efectivamente. Se crearon varios programas en los
sectores de la educacién, el medio ambiente, el campo y la sa-
lud, pero ninguno ha ido encaminado a resolver los problemas
subyacentes. Cuando se encuentra con intereses creados, el
gobierno ha emprendido la retirada.

Un ejemplo es el caso de la educacién, donde las iniciati-
vas de la actual administracién (como la creacién de un ins-
tituto de evaluacién educativa), aunque loables, no han in-
tentado modificar la situacién del poderoso sindicato de
maestros que controla los recursos, los cargos, y los salarios sin
tener en cuenta el mérito, la capacitacién o la calidad. Otro
ejemplo es el sector rural, donde el acuerdo nacional firmado
en marzo de 2003 es simplemente la continuacion de las poli-
ticas previas. El acuerdo proporciona abundantes recursos y
subsidios que, lejos de resolver los problemas estructurales que
ya existen (como las distorsiones en el mercado de insumos,
inadecuados canales de distribucion y falta de crédito), en
realidad han conservado el statu quo.

Las reformas estructurales propuestas por el Ejecutivo mo-
difican el statuo quo y afectan intereses poderosos. De ahi la di-
ficultad de sacarlas adelante. La iniciativa de reforma eléctrica
del Ejecutivo es paradigmatica en este sentido. El Ejecutivo pro-
pone en su iniciativa de ley abrir el sector a la inversién privada,
lo que implicaria que las dos empresas paraestatales en el sector

 (Comisién Federal de Electricidad y Luz y Fuerza del Centro)
perderian su poder monopélico y las enormes prerrogativas que
sus sindicatos gozan derivadas de esa condicién.
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El triunfo de estos intereses sobre el Ejecutivo se da en un
contexto particular: una opinién ptblica desinformada, que no
alcanza a entender la necesidad de las reformas; nociones arrai-
gadas en las que soberania se equipara con la presencia de em-
presas publicas en ciertos sectores considerados estratégicos; una
clase politica dividida ideolégicamente en la que consensos sobre
los medios para revitalizar la economia estan ausentes; una legis-
latura, por lo menos en los primeros tres afios, con dnimos de
revancha y de hacer fracasar al presidente Fox y un Ejecutivo que
ha perdido liderazgo, capacidad de proyectar un rumbo y habili-
dad para operar politicamente en un contexto tan complejo. In-
dudablemente, Vicente Fox recibié una Presidencia muy distinta
a las de sus predecesores: sin mayoria en el Legislativo, sin los
instrumentos politicos que el viejo sistema politico otorgaba a sus
presidentes, sin experiencia ni operadores politicos capaces.

Esta claro que la economia mexicana no va a colapsar en el
corto plazo, pero sin reformas, las condiciones en el sector pro-
ductivo continuarin deteriorandose. La situacién macroeconé-
mica es estable gracias a la determinacién que ha mostrado la
administracién en su manejo de los asuntos macroeconémicos.
La administracién ha mantenido un estricto control fiscal y una
politica monetaria cuyo propésito es reducir la inflaciéon para
que llegue a los niveles que predominan en los paises que son los
principales socios comerciales de México. Sin duda, la estabili-
dad es una precondicién para todo lo demis, pero no basta.
Incluso la estabilidad se vera en riesgo si no se hace algo mas. El
gobierno debe enfrentarse a una enorme deuda contingente que
es el resultado, entre otras cosas, del rescate de los bancos que se
concerté durante la administracién de Zedillo y de los pasivos
del sistema de pensiones de los trabajadores del Estado. El equi-
librio fiscal también estd sujeto a una creciente presién por
parte de los gobiernos estatales y locales. La recaudacién de
impuestos y la estructura del gasto crean incentivos desvirtua-
dos, pues la Federacién recauda los ingresos fiscales mientras los
gobiernos estatales y locales los gastan con débiles controles o
mecanismos de rendicién de cuentas.
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La primera derrota de Vicente Fox en la legislatura se dio
precisamente en el campo de los impuestos. El aspecto mas so-
bresaliente de su iniciativa tributaria, presentada poco después
de llegar a la Presidencia, proponia la uniformidad de la tasa del
1IvA a 15 por ciento. En la actualidad, el 1vA tiene diferentes tasas
y exenciones para diferentes productos, como los alimentos y las
medicinas. Este esquema propicia la evasién fiscal y hace que la
administraciéon del impuesto sea extremadamente dificil. La re-
forma era necesaria porque aumentaria la recaudacion de im-
puestos, que todavia depende en gran medida del ingreso prove-
niente del petréleo, aunque atn asi resultaria insuficiente, pues
no modificaba, entre otras cosas, el esquema de incentivos entre
el gobierno federal y los estados al que habiamos hecho referen-
cia anteriormente. Ni siquiera el “bono democratico” del Presi-
dente recientemente electo fue suficiente para promover una
reforma de esta naturaleza.?!

Los dilemas y resistencias que Fox encontré al inicio de su
administracién contindan afectandolo en la segunda mitad de su
Presidencia. Las elecciones de mitad del periodo resultaron en
una Camara de Diputados sin mayoria absoluta, en tanto que el
Senado, que es elegido cada seis afios, continfia teniendo una
mayoria priista. Los intereses opuestos a la reforma estan cons-
cientes de que el Presidente es intimidado por sus demostracio-
nes de fuerza, que incluyen amenazas de huelgas, protestas y
otras acciones violentas.

El gobierno debe decidir exactamente qué es lo que desea
lograr durante el poco tiempo que queda de su periodo en el
cargo: ¢quiere continuar reformando la economia o retroceder?

2'El “bono democratico” hace referencia a la enorme ola de popularidad que llevé a
Vicente Fox al poder y al capital politico que obtuvo por haber derrotado al Pri después de
75 anos en el poder. Al principio de su gestion, pareci6 que esta marea de simpatias bastarfa
para permitirle al Presidente llevar adelante su agenda econdmica sin retrocesos, pero la
realidad demostré ser muy diferente. La popularidad de Fox no le ayud6 a tratar con los
grupos de intereses creados o a negociar los acuerdos legislativos para apoyar sus propuestas.
Ademas de la popularidad, el Presidente requeria de una estrategia, de operadores politicos
para ponerla en prictica y de un sentido claro de direccién, ninguno de los cuales pudo
conformar.
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También tendra que declarar su posiciéon con respecto a las tra-
dicionales estructuras corporativistas: ¢las tolerara, las combati-
ra o negociard con ellas? Su relacién con el PRI no es menos
importante: {desea gobernar conjuntamente con ese partido, o
tomar una posicion defensiva respecto a é1? Aunque el presiden-
te Fox no puede y no se debe esperar que tenga la capacidad de
imponer sus decisiones de politica tan facilmente como sus pre-
decesores, si deberia ser capaz de ejercer el mismo tipo de lide-
razgo que demostré cuando unié a la mayoria de los mexicanos
para derrotar al pRI.

En esta etapa, es dificil ser optimista sobre el desempeno
futuro de Fox. Lo mis que se puede esperar son reformas par-
ciales, debilitadas por un Legislativo que probablemente no
esté dispuesto a cargar con los costos de medidas dificiles e
impopulares, como las que se refieren a los impuestos y a la
electricidad. A este respecto, si se aprueban las reformas en
estos sectores, su alcance sera limitado. El propésito serd de-
mostrar resultados, pero sin pagar el costo de reformas mas
profundas que alterarian el statu quo. El catalizador de posibles
acuerdos es la préxima contienda electoral por la Presidencia,
que obligara a los partidos a tratar de dar una buena imagen
consiguiendo resultados.

Las expectativas de triunfo por los tres partidos principales
en la eleccion de 2006 crean oportunidades que no existieron
durante los primeros tres afios de la administracién. Habra un
incentivo para que la economia esté en buena forma en el mo-
mento en que uno de ellos ocupe la Presidencia, pero sera dificil
progresar en tantos frentes con la rapidez que la economia re-
quiere. La reforma econémica en México estard caracterizada
probablemente por pasos incrementales y reformas parciales.

La oportunidad que Vicente Fox presentaba para la realiza-
cién de las reformas parece haber desaparecido. Los mexicanos
deberan acostumbrarse a una transicién permanente y a una
economia abierta a la competencia que, sin embargo, protege a
sectores estratégicos. Lamentablemente, es poco probable que
en México se vuelva a presentar una combinacién del deseo de
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reforma, que implica un sentido de direccién y claridad de
objetivos, y de los medios politicos para lograrla, que fue lo que
caracteriz6 a los afios de la administracién de Carlos Salinas.
Como consecuencia, los mexicanos continuaremos pagando los
costos de una reforma incompleta durante muchos afios mas.
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Juan E. PARDINAS

El combate a la pobreza en México:
desafios politicos

EN LAs tltimas dos décadas, México ha transitado por un in-
tenso proceso de cambio. A pesar de las profundas transfor-
maciones en politica y economia, la sociedad mexicana continta
dividida por dramadticas disparidades de ingreso. En el transcur-
so de unos afnos se consolidé la democracia y se avanzé en la
construccién de una verdadera economia de mercado, pero ain
persiste el desafio de brindar oportunidades de desarrollo para
millones de mexicanos que viven en condiciones de pobreza.

La mayoria de la poblacién tiene un ingreso insuficiente
para satisfacer sus necesidades basicas. Segin una encuesta pu-
blicada en 2002 por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol),
el 51 por ciento de la poblacién vive en la pobreza. La asimétri-
ca distribucién del ingreso representa una amenaza permanente
a la estabilidad politica y econémica del pafs. En una democracia
joven, las nulas expectativas de desarrollo entre la mitad de los
electores es una puerta abierta para los promotores del populis-
mo. La mejor manera de consolidar el futuro de la democracia y
la economia de mercado es romper el ciclo de pobreza que se
transmite de una generacién a otra.

La politica social del gobierno combina subsidios generaliza-
dos en educacién y salud con transferencias directas de recursos
para la poblacién mas pobre. La inversién de fondos publicos ha
contribuido al combate a la pobreza, sin embargo los presupues-
tos disponibles son limitados y el tamano del problema es mo-
numental. Este capitulo busca analizar cémo las disputas politi-
cas por el presupuesto publico han afectado las estrategias de

combate a la pobreza en el sexenio de Vicente Fox.
(991
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EL CENSO DE LA POBREZA:
CUANTIFICAR EL DESAFIO

DURANTE la administracién de Ernesto Zedillo (1994-2000) se
presenté un debate sobre cuél era el mejor método para realizar
un censo de la poblacién marginada. La eficiencia de la estrate-
gia contra la pobreza dependia de cuantificar las dimensiones
del problema. Era necesario realizar una definicién precisa
para determinar quiénes y cudntos mexicanos viven en condi-
ciones de marginacién. La metodologia que se aplicaria en el
censo también determinaria las mejores estrategias disponibles
para encarar el problema. El resultado de la medicién orientaria
el rumbo de las politicas publicas.

La polémica sobre medicién de la pobreza estaba marcada
por dos grupos con visiones opuestas. Cada uno tenia su propio
calculo del nimero de personas que padecian esta condicién.
Del lado del gobierno, el entonces subsecretario de Egresos,
Santiago Levy estimaba que de una poblacién de casi 100 millo-
nes de personas, 18.8 millones vivian por debajo de la linea de
pobreza. En el campo opuesto de la discusion estaba Julio Bol-
tvinik, un académico de El Colegio de México que construy6 un
indice llamado “Levy corregido”, el cual duplicaba la cifra para
establecer que en México existian entre 36 y 52 millones de
pobres. Levy y Boltvinik representaban las dos posiciones anta-
gonicas en el debate publico sobre la medicion de la pobreza y
las soluciones viables para combatirla.!

!Julio Boltvinik definié a su método para medir la pobreza como generoso o multidi-
mensional porque incluye el acceso a una amplia variedad de productos de consumo, como la
pasta de dientes y el shampoo. Calificé al método de Levy para medir a la pobreza como
miserable o minimalista, porque sélo consideraba “el minimo indispensable para la super-
vivencia biolégica” (véase Julio Boltvinik, “Opciones metodolégicas para medir la pobreza
en México”, en http//www.bancomext.com/bancomext/publicassecciones/secciones/2925/
bo.pdf, p. 4).

La medida mas amplia de Boltvinik atrajo la atencién de los medios de comunicacién
hacia la polémica sobre la pobreza, aunque sus conclusiones no eran atiles como guias de
politica publica. Si se incluye a los productos de consumo general en el umbral de medicién
de la pobreza es dificil definir la responsabilidad del Estado hacia los mas pobres. El acceso a
la salud, a la educacién y a la alimentacién son requisitos bésicos para el desarrollo humano
y metas viables de la politica social. Si se toman en cuenta bienes de consumo como los
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En 1997, con el trabajo académico de Levy como base te6-
rica del proyecto, el gobierno de Zedillo puso en marcha el Pro-
gresa, un programa que entregaba transferencias en efectivo
para los habitantes de zonas rurales marginadas, con la condi-
cién de que sus hijos asistieran a las escuelas locales y los miem-
bros de la familia se sometieran a revisiones médicas periddicas
en las clinicas de salud. El programa también proporcionaba
complementos alimenticios a las mujeres embarazadas o lactan-
tes y a los nifios menores de cinco aftos. Para el ano 2000, 2.6
millones de familias estaban recibiendo una transferencia pro-
medio de 250 pesos al mes, lo que representaba el 22 por ciento
de su ingreso total.

De acuerdo con evaluaciones independientes, Progresa ha-
bia logrado algunos resultados significativos. El Instituto Inter-
nacional de Investigaciones sobre Politica Alimentaria (The In-
ternational Food Policy Research Institute) encontré que
durante los primeros 15 meses de funcionamiento del programa
habian aumentado las inscripciones en el primer afio de secun-
daria en un 7.5 por ciento para los varones y en 11 por ciento
para las nifias.? Una investigacion de la Universidad de Chicago
descubrié que en los tres primeros afos del Progresa se habia
presentado un aumento del 15 por ciento en el crecimiento fisi-
co promedio de los infantes y una disminucién del 19 por cien-
to en las enfermedades sufridas por los adultos que vivian en los
hogares participantes.’

refrigeradores y las pastas dentales (ambos parte de la medida de Boltvinik) en la canasta
de productos que debe garantizarse para que las personas lleven una existencia digna, los
objetivos de la politica pablica se hacen menos tangibles y es dificil de financiar. Si bien la
medida de la pobreza que Levy propuso presentaba un panorama mas optimista, sus méto-
dos eran mas Gtiles para disefiar una politica a largo plazo que procurara reducir la pobreza.
Su propuesta era que los recursos son limitados y que por lo tanto se les debia destinar a
los mexicanos que mds los necesitaban.

?International Food Policy Research Institute (1Fpr1), Evaluation of Progresa, http://
www.ifpri.org/themes/Progresa/Progresa_report.htm

*La disminucién de incidencia de enfermedades se presenté en adultos entre los 18 y
50 anos. Cfr. Rodrigo Garcia Verda, Resumen de los resultados de la evaluacion del Progresa, por
medio de Internet, http;/home.uchicago.edu/~rgarciav/research/presentations/resultados. pdf.
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Durante un cuarto de siglo la vision a largo plazo del comba-
te a la pobreza tenia un horizonte de seis afnos. Cada inicio de
sexenio, el nuevo Presidente presentaba un enfoque diferente para
enfrentar el problema. Las politicas variaron desde los subsidios
alimenticios financiados por el petréleo y el déficit presupuestal
durante el gobierno de José Lépez Portillo (1976-1982), hasta los
profundos recortes en el gasto social debido a las limitaciones finan-
cieras que sufri6 el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988).4
Durante el mandato de Carlos Salinas (1988-1994) los progra-
mas sociales se convirtieron en el eje de la estrategia politica
presidencial. Con el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)
Salinas aproveché, como ninguno de sus predecesores, los activos
politicos del gasto social. Al igual que en el pasado, las credencia-
les revolucionarias del pr1 fueron legitimadas por medio de asig-
naciones presupuestales destinadas a la poblacién de escasos re-
cursos. El presupuesto contra la pobreza era un engrane de la
maquinaria politica presidencial.

Con Zedillo, Progresa fue el primer programa de lucha con-
tra la pobreza que procur6 protegerse a si mismo de la manipu-
lacién politica. Tradicionalmente, las organizaciones campesinas
cercanas al PRI negociaban con el gobierno los beneficios y pre-
bendas que recibirian sus miembros, a cambio del apoyo politico
al tricolor. Durante las campanas electorales y en los dias de las
elecciones, los lideres de los grupos campesinos movilizaban a
sus agremiados para respaldar a los candidatos del pri. Con Pro-
gresa, las transferencias financieras fluyeron directamente a los
individuos beneficiados, en lugar de los intermediarios, lo cual
redujo la capacidad de manipulacién de los lideres sobre sus
afiliados.

Es imposible garantizar que Progresa, con un presupuesto de
cerca de 2,000 millones de ddélares y cuatro millones de hogares
actualmente beneficiados en todo el pais, es totalmente inmune
a las presiones electorales. Sin embargo, la vigilancia de los me-

*Claudio Jones y Guillermo Trejo. Contra la pobreza, México, D.E, Cal y Arena,
1993.
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dios de comunicacién y el Congreso disminuyo la posibilidad de
que el programa fuera utilizado con fines electorales en estados
y municipios. Los comicios presidenciales del afio 2000 fueron
la primera evidencia de que Progresa logré protegerse de la ma-
nipulacién politica. El dia de las elecciones en aquel 2 de julio,
la votacion del pri en las zonas rurales fue menor de la esperada.
Sin el apoyo masivo del sufragio campesino y con la oposicion
de los centros urbanos, el pr1 tuvo que encarar su derrota ante
Vicente Fox.

El éxito del Progresa depende de su aplicacion a largo plazo.
El hecho que el programa fuera disefiado como una politica pa-
blica contra la pobreza y no como una pieza del ajedrez presiden-
cial ha permitido su continuidad transexenal. En un pais donde
cada nuevo gobierno procura empezar desde cero su propia estra-
tegia contra la pobreza, el futuro del Progresa estaba en juego
después de la eleccién del 2000. Durante su campaiia electoral,
Vicente Fox se convirtié en el candidato del cambio, pero cuando
asumi6 el cargo encontré que el Progresa habia producido buenos
resultados. Ante el dilema de continuar el Progresa o cambiar la
estrategia de raiz, Vicente Fox opté por seguir el camino trazado
por su antecesor. El aspecto mas innovador de la politica social
del gobierno panista ha sido su compromiso con la continuidad.

La administracion de Fox ha modificado algunos aspectos de
las politicas contra la pobreza, entre ellos el nombre del progra-
ma. Progresa fue rebautizado como Oportunidades. Sin embar-
go, el programa mantiene el enfoque original que combina sub-
sidios otorgados individualmente, a cambio de que los hijos
asistan a la escuela y toda la familia acuda a revisiones periddicas
con el médico. Al igual que Progresa, Oportunidades representa
un esfuerzo por llevar a cabo una estrategia de largo plazo, sin
importar qué partido se encuentra en el poder. En vez de usar
el presupuesto para obtener resultados politicos o electorales, el
programa mide su efectividad por su impacto en la calidad de
vida de los beneficiarios.

Un cambio importante impulsado durante la administracion
de Fox es que Oportunidades ampli6é su cobertura a la pobla-
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cién marginada en areas urbanas, mientras que Progresa estaba
limitado exclusivamente a zonas rurales. Otro cambio relevante
es que se difundié pablicamente la metodologia que aplica el
gobierno para medir la pobreza. La Sedesol cre6 un Comité
Técnico para la Medicién de la Pobreza, el cual se ha encargado
de disenar criterios claros para determinar el namero y ubica-
cién de las personas que deben ser cubiertas por los apoyos del
gobierno. La participacién de reconocidos economistas y exper-
tos independientes no s6lo mejor6 los métodos de la encuesta,
sino que también contribuyé a legitimar las politicas del gobier-
no. El indice de pobreza disenado por este comité, estd basado en
el ingreso diario y agrupa a los hogares en tres categorias:’

1. Pobreza alimentaria. Este es el grado mas extremo de los
tres niveles de pobreza y comprende a las personas que viven
en hogares cuyo ingreso no cubre sus necesidades nutricio-
nales minimas. Este es el equivalente a un ingreso diario
individual de 15.4 pesos en zonas rurales y 20.9 pesos en
centros urbanos.

2. Pobreza de capacidades. Abarca a la poblacién que vive
en pobreza nutricional y a quienes carecen de acceso a los
servicios basicos de salud y educacién. Este grupo de pobla-
cién tiene ingresos diarios de 18.9 pesos en las zonas rurales
y de 24.7 pesos en las zonas urbanas.

3. Pobreza patrimonial. Comprende a la poblacién de los dos
grupos anteriores, mas los individuos cuyos ingresos no bastan
para cubrir necesidades de calzado, vestido, vivienda y trans-
porte. Debido a su carencia de seguro o crédito, este rango de
ingreso es vulnerable de caer en a los estratos anteriores, pues
su condicién puede deteriorarse facilmente en caso de enfren-
tar una emergencia personal. Este grupo comprende a las

>Véase “DiaInternacional dela Erradicacién dela Pobreza”, http:/www.inmujeres.gob.mx/
estadistica/Diadelaerradicaciondelapobreza.pdf El indice se basa en la Encuesta Nacional
del Ingreso y Gasto de los Hogares, elaborada por el INEGI. Esta encuesta bianual se esta
llevando a cabo desde 1992. En el afio 2000 cubrié una muestra de 10,108 hogares, con
42,000 habitantes en zonas rurales y urbanas.



EL COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO 105

personas que ganan menos de 28.1 pesos por dia en las zonas
rurales y menos de 41.8 pesos en los centros urbanos.

En el verano de 2003, unas semanas antes de las elecciones
para renovar la Camara de Diputados, Sedesol anuncié que de
acuerdo con la metodologia proporcionada por el Comité Técni-
co, México habia reducido el porcentaje de personas que vivian
en la pobreza (véase cuadro 1). El porcentaje de poblacién cla-
sificada en condicion de pobreza nutricional disminuy6 de 24.2
por ciento en 2000, a 20.3 por ciento a finales de 2002. En el
mismo periodo, la poblacién en condiciones de pobreza de acce-
so baj6é de 31.9 a 26.5 por ciento y la tasa de la pobreza de re-
cursos disminuyé de 53.7 a 51.7 por ciento.®

CuADRO 1

PORCENTAJE DE LA POBLACION QUE VIVE POR DEBAJO
DE LOS UMBRALES DE POBREZA, 2000-2003

Nivel de pobreza 2000 2002
1 (Alimentaria) 242 203
1+2 (Capacidades) 31.9 26.5
14243 (Patrimonio) 53.7 51.7

Fuente: Sedesol, con base en datos del INEGL. Encuesta Nacional del Ingreso y Gasto de los Hogares,
2000:http://www.sedesol.gob.mx/prensa/comunieados/c_098_2003.htm

El gobierno explicé que estos cambios positivos eran resul-
tado de los siguientes factores: 1. una pequena mejoria en los
ingresos reales; 2. baja inflacién y estabilidad econdémica; 3. la
ampliacién de programas sociales como Oportunidades; 4. un
aumento en el valor de las remesas monetarias que enviaron a
sus hogares los trabajadores mexicanos en Estados Unidos. En el
ano 2003, la riqueza transferida por los migrantes superé los
13,000 millones de délares. La mayor parte de estos recursos
lleg6 a las manos de familias de bajos ingresos.

¢http://www.terra.com/actualidad/articulo/html/act1 56541 .htm
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No hay un consenso sobre la forma ideal de medir los nive-
les de pobreza. Cada metodologia tiene sus fortalezas y debili-
dades. Sin embargo, el gobierno de Fox dio un paso importante
al establecer un punto de referencia para evaluar las politicas que
buscan disminuir la marginacién social. La afirmacién de que mas
del 50 por ciento de los mexicanos viven bajo las lineas de po-
breza duplicé las estimaciones del gobierno de Zedillo, que calcu-
laban una cifra cercana al 25 por ciento de la poblacién. El
cambio tan significativo en los cdlculos gener6 la preocupacién
que el gobierno de Fox podria exagerar las cifras de pobreza al
inicio de su administracion, para después ofrecer resultados im-
presionantes al final del sexenio. No existe ninguna evidencia
que permita sustentar esta sospecha de manipulacién, pero es un
hecho que el indice de pobreza serd un punto de referencia para
juzgar el desempenio del gobierno foxista.

Para acabar con la especulacién de-que el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica (INeGI) podria manipular
las cifras segin las necesidades politicas del gobierno, hay una
creciente exigencia en el Congreso y en los medios de comunica-
cién para darle autonomia plena a la institucién. Los mexicanos
tenemos una larga tradicion de escepticismo hacia las institucio-
nes publicas. La limitada independencia del INEGI ha creado al-
gunas dudas sobre la neutralidad politica de sus datos e investi-
gaciones. El INEGI es un 6rgano técnico y profesional, su eventual
autonomia del Poder Ejecutivo, le permitiria fortalecer la legiti-
midad de su desempefio.

Otra critica al indice de la pobreza fue el umbral de ingreso
diario establecido por el Comité Técnico en 41.8 pesos y su
similitud con el nivel del salario minimo legal. De acuerdo con
la legislacién mexicana, el salario minimo debe ser suficiente
para cubrir las necesidades basicas de una persona. El salario
minimo funciona como un pardmetro de referencia para las
negociaciones contractuales en la industria y las empresas del
sector servicios. Si el salario minimo diario estuviera por deba-
jo del techo de ingreso que define el nivel de pobreza, esto
provocaria un alud de demandas de un ajuste salarial que afec-



EL COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO 107

tarfa las negociaciones contractuales en todos los sectores de la
economia.

El esfuerzo por realizar una medicién oficial de la pobreza
significa un avance notable, ya que es la primera vez que el go-
bierno realiza un censo con ayuda técnica de especialistas y
académicos independientes. Las cifras oficiales sobre la margina-
cién en México han justificado las suposiciones mas pesimistas
sobre la dimensién del problema, pero al mismo tiempo han
sentado las bases para establecer estrategias de largo plazo.

Oportunidades representa un esfuerzo serio por romper con
los ciclos generacionales de pobreza pero sus alcances atn son
limitados. Segin las propias estimaciones de Sedesol, el progra-
ma s6lo cubre a dos de cada cinco personas que lo necesitan.” La
urgencia de ampliar la cobertura del programa choca con la es-
casez de recursos publicos y la ineficiencia en su asignacion. La
carencia de fondos resulta atiin mas grave ante las ambiciones de
los grupos de interés que buscan apropiarse de mayores porcio-
nes del presupuesto publico.

EL DINERO PUBLICO EN LOS BOLSILLOS EQUIVOCADOS

LA INVERSION en capital humano para la poblacién marginada
debe competir con una larga lista de prioridades presupuestales.
Las burocracias tienden a identificar los grandes presupuestos
con las soluciones para los problemas del pais. En algunos casos
existe la necesidad de aumentar o mantener la inversién publica,
pero en otros, el uso de los recursos del gobierno constituye un
gasto social improductivo. Un ejemplo de esto es el multicitado
Plan Puebla-Panam4 (prp). Durante la campana electoral, Vicen-
te Fox propuso un programa de 20,000 millones de délares para
una inversidon masiva en infraestructura, que estimularia el cre-
cimiento econémico en las empobrecidas regiones del sur de
Meéxico y de Centroamérica. El proyecto de las tres “P” ayud6 a

7 Los calculos del autor se basan en datos de Sedesol (2002), http://www.sedesol.gob.mx/
prensa/comunicados/c_098_2003.htm
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obtener la atencién de los medios de comunicacién para un
candidato que trataba de ganar reflectores y votos. Sin embargo,
faltaban dos cosas: una estrategia definida para implementar el
proyecto y un presupuesto generoso para poder llevarlo a cabo.

A mas de la mitad del periodo de la administracion de Fox,
las inversiones planeadas del ppp se habian encogido hasta con-
vertirse en pequenas iniciativas factibles de financiar. El proyec-
to del prp no incluyé un andlisis de costo-beneficio sobre las
distintas alternativas de inversién, por ejemplo no establecia
argumentos sobre las ventajas de construir carreteras en vez de
escuelas o centros de salud. La iniciativa también se enfrent6 al
obstaculo de su escaso financiamiento.

Si se considera el tamaiio de los mercados centroamericanos
y los bajos niveles de intercambio comercial en la regién, de
haberse implementado el programa, el ppp hubiera tenido un
efecto econémico muy limitado. El producto interno bruto de
Jalisco y Nuevo Leén es 25 por ciento mayor que el PiB sumado
de los siete paises centroamericanos. El intercambio comercial
entre México y Centroamérica es menor al 1 por ciento de nues-
tro comercio con Estados Unidos.

Desde que se propuso por primera vez, el ppp se convirtié en
una confusa promesa de campana, en vez de una sélida iniciativa
de gobierno. El rrr nunca seré ejecutado en la escala prevista du-
rante la campana de Fox y eso es una buena noticia para México.
En la era del pri, la obstinacién presidencial por sacar adelante un
proyecto faraénico podia poner en riesgo el equilibrio de las finan-
zas publicas. Ante el poder de la voluntad presidencial, la carencia
de recursos o la incertidumbre respecto a los beneficios potencia-
les de un proyecto no eran criterios que se tomaban en cuenta
para adoptar decisiones. Bajo esas circunstancias, el dinero puabli-
co se gastaba en puertos en los que nunca atrac6 ningan barco y
en puentes y carreteras sobre los que pasaba muy poco tréfico.

El reconocimiento de que los recursos fiscales se pueden inver-
tir en mejores proyectos que una propuesta presidencial es un gran
cambio con respecto al México del siglo xx. Sin embargo, esto no
quiere decir que la asignacién del dinero pablico no esté sujeta a
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influencias y presiones politicas. Durante la administracién de
Vicente Fox los grupos de interés que sobrevivieron a la era del pri
atn mantienen influencia sobre las prioridades presupuestales.

SUBSIDIOS PARA QUIENES NO LOS NECESITAN

EL coBIERNO de Vicente Fox hered6 una costosa lista de subsidios
que han sido justificados politicamente como gastos para ayudar
a las familias de bajos ingresos. Sin embargo, la realidad resulta
muy distinta.

El caso de los subsidios en energia eléctrica es un buen ejem-
plo de una inversién regresiva, en que la asignacién de fondos
publicos sirve para reducir los costos de la poblacién de mayores
ingresos. En México, dos companias estatales (la Comisién Fe-
deral de Electricidad y Luz y Fuerza del Centro) producen y
comercializan energia eléctrica para todo el pafs. A causa de la
falta de inversién en tecnologia moderna y a una baja producti-
vidad laboral, México tiene uno de los servicios de electricidad
més caros del mundo. Si se suma el valor de los impuestos trans-
formados en subsidios, mas el costo del recibo del servicio eléc-
trico, un hogar de la ciudad de México puede pagar hasta 2.5
veces mas que otro con igual consumo en Texas.®

Uno de cada tres pesos que se recaudan por medio del im-
puesto al valor agregado (1vA) es gastado en subsidios al consu-
mo de electricidad. Los subsidios combinados para ambas com-
panias energéticas en el afio 2002 ascendieron a cinco veces el
presupuesto total de todos los programas para combatir la po-
breza. Oportunidades recibe tan s6lo una séptima parte del
monto del subsidio a la electricidad. Dos anos antes, en el 2000,
dichos subsidios absorbieron el 15 por ciento del gasto total
presupuestado por el gobierno federal, mientras que el Progresa
s6lo recibi6 el 2.1 por ciento.

Ademas de la discusion sobre la forma en que se gastan los
recursos publicos, también existe el problema de quién se bene-

#Datos para el afo 2000. Para la metodologia véase César Herndndez, Las sombras de
la reforma eléctrica, http://www.cidac.org/cidac_opina.htm
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ficia con su aplicacién. Segiin una investigacion de John Scott,’
por cada peso que se gasta en subsidios a la electricidad el 20 por
ciento més rico de la poblacién recibe 26.5 centavos de cada
peso y el 20 por ciento mas pobre s6lo 14 centavos. En compa-
racion, de cada peso gastado por Progresa, la tercera parte mas
pobre de la poblacion recibe 90 centavos (véase cuadro 2).

CUADRO 2

DISTRIBUCION COMPARATIVA DE LOS SUBSIDIOS
A LA ELECTRICIDAD Y DEL GASTO DE PROGRESA POR DECIL
DE INGRESO, 1998

1 i I v \4 vi vil vir  IX X

Progresa 44.9% 25.4% 23.8% 3.8% 1.6% 0.5% 0 0 0 0
Subsidios a la
electricidad 5.1% 89% 8.6% 9.0% 9.7% 10.0% 10.8% 11.6% 11.4% 15.1%

Fuente: John Scott, www.desarrollotributario.org/presentaciones/scott.ppt

Esto significa que la distribucion del ingreso empeora y au-
mentan las desigualdades sociales cada vez que el gobierno
gasta un peso para ocultar los verdaderos costos de la electrici-
dad. El alivio de la pobreza no sélo es una cuestién de aplicar
las politicas publicas adecuadas, sino también asignar el dinero
publico a las areas que producen mayores beneficios colectivos.
Cualquier decision de liberar los recursos utilizados en los sub-
sidios a la electricidad e invertirlos en capital humano para los
pobres es frenada por los costos politicos que implica.

Una de las razones que explican el alto precio de la electri-
cidad en México es el costo creciente de mantenimiento y ope-
racién de una infraestructura anticuada. Cuatro quintas partes
de las plantas generadoras tienen mas de dos décadas en funcio-
namiento.'® Los calculos del gobierno estiman que la moderni-

?John Scott, Centro de Investigacién y Docencia Econémica (CIDE), “Impacto redistribu-
tivo del gasto publico”, http:/www.desarrollotributario.org/presentaciones/scott.ppt, p. 11.
"Véase Hernandez, Las sombras de la reforma eléctrica, op. cit.
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zacion del sistema de energia en México requerird de una inver-
sién de 50,000 millones durante los préximos 10 anos, cantidad
que podria financiar al programa Oportunidades hasta el ano
2071." Con la ley actual, estos recursos deben provenir del pre-
supuesto publico y no de inversionistas privados. La falta de
inversion en tecnologia para modernizar a las plantas generado-
ras podria resolverse si se cambiaran las leyes que prohiben la
inversion privada en el sector.

Otro problema que encarece el costo real de la electricidad
es la baja productividad de la mano de obra en las empresas de
energia. El gran namero de empleados, sus elevados ingresos en
comparacion con otros trabajadores asalariados y las concesio-
nes que se han otorgado a sus sindicatos hacen imposible que
estas companias produzcan electricidad de una manera eficiente
y con costos competitivos. Por ejemplo, en 2002, los costos de
mano de obra en Luz y Fuerza del Centro fueron cinco veces
mayores que sus ingresos brutos.!?

Desde el sexenio de Zedillo han surgido varias iniciativas para
cambiar el statu quo de la generaciéon de energia eléctrica en Méxi-
co. La percepcion negativa sobre las reformas econémicas que se
aplicaron a finales de los afios ochenta y principios de los noventa,
le ha quitado apoyos politicos a la nueva generacién de reformas.
La apertura de servicios publicos a proveedores privados conlleva
importantes riesgos politicos para cualquier gobierno que trate de
ponerlos en practica. Los partidos de oposicién en el Congreso se
han opuesto a cualquier cambio en las normas de inversién con el
argumento que defienden la soberania del pais. Los intereses
econémicos de los sindicatos de trabajadores electricistas sacan
provecho de los discursos que utilizan los términos de “capital
privado” y “amenaza a la nacién” como si fueran sinénimos.

El gobierno de Fox estd convencido de las virtudes de la re-
forma eléctrica, pero no ha podido comunicar a la poblacién la
urgencia del problema o convencer a los partidos politicos sobre

"' Este calculo esta basado en el presupuesto de 700 millones de ddlares de Oportuni-
dades para el ano 2000.
12Véase Hernandez, Las sombras de la reforma eléctrica. Idem.
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la necesidad de elegir entre distintas prioridades de inversién.
Ante la limitaciéon de los recursos puiblicos es conveniente desti-
nar el dinero disponible a programas que no pueden ser finan-
ciados con capital privado. Si los inversionistas nacionales o
extranjeros estan dispuestos a construir plantas generadoras de
electricidad, hay poca justificacién para distraer recursos publi-
cos que se podrian invertir en capital humano para la poblacién
desaventajada. El gobierno de Fox no ha especificado el destino
que tendrian los recursos liberados por una eventual reforma a
las normas de inversion en el sector eléctrico. Explicar la forma
en que se invertirfan los recursos adicionales ayudaria a crear
apoyo publico para esa inicjativa.

Cuando en el afio 2001, Fox envi6é al Congreso un proyecto
de reforma fiscal cuyo propésito era aumentar los ingresos fiscales,
tampoco se explico cudl serfa el destino de los recursos adicionales.
En un pais democratico es casi imposible aumentar los impuestos
sin una explicacién clara de cémo y dénde se gastara el dinero que
entrega la sociedad. Cuando el gobierno trat6 de aumentar la tasa
del 1vA para los alimentos y las medicinas, los partidos de oposicién
establecieron los términos del debate, al criticar la reforma tribu-
taria como una propuesta “en contra de los pobres”. La adminis-
tracién fallé nuevamente en la defensa de su iniciativa al no ofrecer
un mensaje claro y directo sobre cudl seria la distribucién de los
ingresos obtenidos por el alza en la tasa de impuestos.

Otro error en la “comunicacién” de la politica fiscal fue la
propuesta de elevar la tasa de va en medicinas, pero compensar
con una canasta bésica de compuestos farmacolégicos libre de
impuestos, con el fin de proteger a los grupos mds vulnerables. La
lista de medicinas seria seleccionada con base en dos criterios:
1. medicamentos para curar enfermedades que afectan comdn-
mente a la gente de menores ingresos; 2. drogas para el tratamien-
to de enfermedades de larga duracién (diabetes, SIDA, etcétera)
que afectan a los pacientes por el resto de sus vidas. A pesar de que
esta estrategia atendia los problemas de diferencia de ingreso, la
canasta basica de medicinas exentas de 1va fue desechada junto
con toda la propuesta de reforma fiscal. También en este caso los
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oponentes de la reforma establecieron la agenda del debate,
mientras que el gobierno fallé en explicar y convencer sobre las
ventajas de su propuesta.

Los ingresos fiscales que se dejan de obtener a causa de la tasa
cero de 1va en las medicinas benefician a los grupos de mayores
ingresos (véase grafica). En el afio 2000, el 10 por ciento mds rico
de la poblacién recibié el 26.8 por ciento del subsidio a las medi-
cinas, en tanto que el 10 por ciento mas pobre sélo recibié el 3 por
ciento. En el caso de Progresa, el 10 por ciento de la poblacién de
mas bajos ingresos recibié el 45 por ciento de los fondos. Este es
un buen ejemplo de la forma en que los subsidios focalizados son
instrumentos mas eficientes para combatir la pobreza.

SUBSIDIOS POR EXENCION DEL IVA EN MEDICINAS

COMPARADO CON LOS DESTINADOS A PROGRESA
(Porcentaje del total)

Exencion del 1VA

25 en medicinas
20 ! m Progresa

15 [

10 I 1

IV. V. VI Vvl VI IX X

(9]

Deciles

Decil de ingreso (del menor al mas alto)
Fuente: John Scott, www.desarrollotributario.org/presentaciones/scott.ppt

El argumento més fuerte contra una reforma al 1va en medi-
cinas es que los pobres asignan una mayor proporcién de su in-
greso para comprar medicamentos, por lo tanto, serfan los mas
afectados por el alza de impuestos. Este hecho es un argumento
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a favor de una iniciativa para proporcionar medicinas gratis por
medio de los hospitales publicos, pero no es razén para derro-
char dinero pablico subsidiando recetas farmacéuticas a perso-
nas de altos ingresos.

.No todos los subsidios generalizados son regresivos o empeo-
ran el problema de distribucién de la riqueza. La inversién
publica en salud y en educacién basica son dos buenos ejemplos
de subsidios que tienen alto impacto en la Jucha contra la
pobreza.

LA POLITICA EDUCATIVA EN LOS TIEMPOS DEL CAMBIO

La roviTica social del gobierno mexicano aplica una combinacién
de subsidios generalizados a toda la poblacién y transferencias
focalizadas de ingresos a grupos de bajos recursos. La educacion
publica es uno de los cimientos de la politica social en México y
el programa de subsidios generalizados mas importante en el
presupuesto del gobierno. En 2002, la asignacién a la Secretaria
de Educacién Publica (sep) representé el 16 por ciento del gasto
publico total. Aunado a los recursos invertidos por el sector pri-
vado, México destiné el 6.6 por ciento de su P1B a la educacién
durante el afio 2002.

Aunque la politica de educacién no ha alcanzado su pleno
potencial como un instrumento para reducir la pobreza, datos
recientes confirman que se han obtenido algunos logros importan-
tes. El nimero de estudiantes, incluyendo la matricula de prees-
colar a posgrado, aument6 de 13 millones en 1970 a 32 millones
en 2002. En ese mismo periodo, el promedio de asistencia a la
escuela aument6 de tres a siete afios por estudiante. Se espera que
los ninos que empezaron la escuela primaria en 2002 completa-
ran, en promedio, 11 grados escolares, un aumento significativo
en comparacion con los 2.6 afnos de promedio en 1960.

El primer enfrentamiento abierto entre el presidente Vicente
Fox y los principales partidos de oposicién ocurrié en los minu-
tos iniciales de su administracién. Como parte de su discurso de
toma de posesién, Fox mencioné en términos generales el tema
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de la politica educativa. Sus palabras fueron recibidas con los
gritos de “iJuarez, Juarez!” por parte de los representantes del Pr1
y del PrD en el Congreso. Su interrupcién era una referencia al
presidente Juirez (1861-1862, 1867-1872) el simbolo nacional
de la separacién entre la Iglesia y el Estado. El tumulto en el
recinto del Congreso fue resultado de un choque cultural entre
la tradicién secular establecida por el pr1 y el nuevo gobierno de
Accién Nacional, grupos al interior del PaN tienen una agenda
politica cercana a los intereses de la Iglesia catélica.

La separacién entre la Iglesia y el Estado es uno de los rasgos
de modernidad del sistema politico mexicano y la educacién
publica secular es uno de los principios fundamentales del Méxi-
co moderno. La jerarquia catélica ha tratado de influir en temas
politicos tan controvertidos como la planificacién familiar y los
contenidos de los libros de texto gratuito de la sep. Después de
la toma de posesion de Vicente Fox, algunos miembros del pri 'y
del PRD manifestaron su preocupacién por el futuro de la educa-
cién secular en un gobierno encabezado por un Presidente abier-
tamente catélico. En este tema los dos primeros afios del gobierno
de Fox sirvieron como proceso de aprendizaje para todo el pais.
Después de varias declaraciones publicas en que el Presidente
adopt6 las politicas educativas no religiosas, el debate se resolvié
rapidamente. Al conservar sin cambio los principios basicos de
la educacién publica secular, Fox demostré que un Presidente
que asiste a la Iglesia no es una amenaza al caracter fundamental
del sistema educativo mexicano.

Como medir el éxito de la politica educativa:
dpresupuesto o resultados?

El cambio politico en México inicié un nuevo debate sobre la
politica de educacién. Durante la era del pri, el éxito de la poli-
tica educativa dependia de la ampliacion de la cobertura pobla-
cional en las escuelas primarias y secundarias. Los indicadores
mas importantes del desempeno eran el porcentaje de nifios y
jovenes que asistia al sistema de escuelas puablicas, el namero de
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deserciones escolares, los aitos promedio per cdpita de asistencia
a la escuela y el nimero de profesores y escuelas. Utilizando
esta clase de datos, el presupuesto de la SEP se convirtié en la
norma para medir el éxito del sistema educativo. A mayor pre-
supuesto habia mas pizarrones y bancas, pero no necesariamen-
te mas nifios educados.

Periédicamente el gobierno publicaba datos relacionados
con la cobertura educativa, pero la informacién sobre el desem-
pefio de los nifos en las escuelas publicas era un asunto confi-
dencial. Los resultados de los exdmenes a nivel nacional aplica-
dos a los escolares de 12 afios eran tratados como documentos
de seguridad nacional.

Esto quedé en evidencia cuando el gobierno de Ernesto Ze-
dillo le pidi6 a la ocDE que no revelara las puntuaciones de los
nifos mexicanos en su programa de evaluacién educativa inter-
nacional, publicado en el afio 2000. Esta encuesta aplicada a
260,000 estudiantes de 15 afios, en 31 paises, midi6 el desem-
peno en matematicas, ciencias y comprensién de lectura.!3 En
los resultados generales de las tres pruebas, los estudiantes mexi-
canos obtuvieron el lugar nimero 30, sélo arriba de Brasil, que
ocupaba el trigésimo primer puesto. La encuesta de la 0CDE ge-
ner6 un debate en México sobre la necesidad de que la politica
educativa no se concentrara sélo en la cobertura sino también
en la calidad de la ensenanza.

Un participante clave en el debate acerca de la educacién
publica es el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educa-
cién (SNTE), que cuenta con 1.3 millones de miembros y es la
mayor organizacién laboral en la América Latina. El sindicato,
uno de los grupos de presién mas efectivos en México, se fundé
en 1943 como un medio para concentrar la fuerza politica de los
movimientos magisteriales que estaban dispersos por todo Méxi-
co. El hecho de que se utilice el presupuesto educativo como un
criterio para evaluar los avances del sistema educativo favorece

13 Organization for Economic Cooperation and Development (0EcD), Programme for
International Student Assessment (pisa), www.pisa.oecd.org
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a los intereses del SNTE. Durante anos el sindicato ha sefialado
que las deficiencias educativas se deben a que el gobierno no
cumple con la meta fijada por la UNESCO de invertir el 8 por
ciento del PIB para el gasto en educacién.

En las dltimas dos décadas, los liderazgos del SNTE se han
convertido en un trampolin para personas que buscan obtener
cargos en el gobierno federal, el Congreso y en los gobiernos loca-
les. En 1989, Elba Esther Gordillo se convirtié en la presidenta
del SNTE y promovié una serie de reformas internas en la organi-
zacién sindical. El cambio mas relevante fue la libertad de afiliacién
politica para los agremiados. Antes de esta reforma, los maestros
sindicalizados automaticamente ingresaban a las filas del pri. La
iniciativa reflej6 el nuevo pluralismo en México y fue un esfuerzo
para proporcionar al SNTE una mayor flexibilidad politica, sin per-
der sus capacidades de negociacién ante el gobierno. Los grupos
ajenos al PRI comenzaron a organizarse y a crecer, exigiendo posi-
ciones de importancia dentro del comité ejecutivo del sindicato.

Elba Esther Gordillo terminé sus funciones como presidenta
del SNTE en 1995, pero conserva una fuerte influencia en la or-
ganizacion. Su liderazgo es un canal de intermediacién entre el
sindicato de profesores y el PrI. Durante el gobierno de Fox,
Gordillo ha sido una de las figuras mas visibles en la politica
mexicana.!4

La disputa por los indicadores de desemperio educativo

Medir el éxito de las politicas educativas segin el aprendizaje de
los nifos es una iniciativa que tiene el potencial para sembrar
las semillas de una revolucién. El sNTE sacé provecho de la no-
cién de que el gasto publico es en si mismo una medida del
desempeno. La falta de calidad en la educacién se atribuia a la
escasez de recursos y asi se liberaba de cualquier responsabilidad

'“En los primeros dias de diciembre de 2003, una rebelién de los diputados del pri le
quito a Elba Esther Gordillo su posicion de liderazgo en la Camara de Diputados. En €l mo-
mento en que se imprimia la edicién en inglés de este libro, enero de 2004, no estaba claro si
retendria su posicién como secretaria general del Pr1 o0 incluso si serfa expulsada del partido.
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a la burocracia de la sep y del propio sindicato. La introduccién
de pruebas uniformes para estudiantes, administradas por un
evaluador independiente, demostraria las debilidades y retos
pendientes del sistema educativo. El SNTE logré adaptarse al
cambio politico, ahora es necesario que se transforme en un
factor de cambio en la educacién ptblica. El sNTE debe evolucio-
nar de una organizacién disefiada para el control burocratico a
un catalizador para mejorar la calidad de la educacién.

Los miembros del sindicato de profesores disfrutan de em-
pleos vitalicios sin estar sujetos a evaluaciones periédicas en su
desempeno. Casi es imposible despedir a un profesor, sin impor-
tar cual sea la causa, si el poder del sindicato intercede a favor
del maestro. Casi el 80 por ciento de todos los profesores de las
escuelas primarias reciben el mismo salario mensual base de 700
délares.!> Las bonificaciones salariales dependen de la zona geo-
gréfica y las relaciones politicas dentro del sindicato.

Desde finales de los afios ochenta, se ha presentado una
mejora significativa en los salarios de los profesores. Entre 1989
y 1994, los salarios aumentaron cerca del 100 por ciento en
términos reales. En 1995, cuando la crisis financiera hizo que el
pIB disminuyera casi 7 por ciento, la Secretaria de Educacién fue
una de las instituciones menos afectadas por los recortes presu-
puestarios. Desde 1996 los salarios de los profesores han aumen-
tado ligeramente por encima de la tasa de inflacién. Los profe-
sores de primaria en la ciudad de México reciben ahora bonos
adicionales equivalentes a 100 dias de salario, lo que significa
que se les paga por 450 dias al afno, a cambio de los 200 dias de
trabajo en las aulas.

Para convertirse en profesor con salario base y acceso a los
bonos, una persona debe completar tres afios de practica en el
salén de clases, terminar sus estudios en una escuela normal y
aprobar un examen de conocimientos generales. El sindicato
controla las escuelas normales, asi como las pruebas que miden
la habilidad intelectual de los educadores.

>Carlos Ornelas, “Paradojas del salario magisterial”, Reforma, 19 de mayo de 2002.
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El principal problema con el trabajo magisterial es que el éxito
profesional depende mas de la lealtad al sindicato que del desem-
peno en las aulas. Como senala Carlos Ornelas, especialista en
educacion, los profesores que mas se dedican a sus clases y a sus
estudiantes pueden perder la oportunidad de mejorar sus carreras
porque no asistirdn a las asambleas y eventos sindicales. La carrera
de profesor se ha convertido, para muchos, en una eleccién profe-
sional que estd mas préxima a la politica que a la pedagogia.

Los esfuerzos por vincular los bonos con el desempefio del
profesor han sido obstaculizados durante afos por el sindicato,
ya que se ha negado a aceptar cualquier sistema de responsabi-
lidad académica. Una organizacién del tamafio del SNTE no
puede ser encasillada facilmente. Dentro de sus 60 secciones hay
decenas de miles de profesores que desean transformar el siste-
ma educativo, para permitir la evaluacién externa y transparen-
tar Jos mecanismos de asignaciéon de bonos y ascensos profesio-
nales. Con estos cambios, los lideres del sindicato cederian el
control del sistema de incentivos salariales y en consecuencia se
debilitaria su amplia base de apoyo politico.

Principales iniciativas en educacion durante el gobierno de Fox

Durante los primeros tres afos del gobierno de Fox se han pre-
sentado iniciativas importantes para ampliar la matricula prees-
colar y aumentar el gasto educativo, aunque persisten las dudas
sobre como se financiaran estas iniciativas.

Segin varios estudios pedagégicos, los ninos que ingresan
desde temprana edad a preescolar son menos propensos a deser-
tar de la educacién primaria y en consecuencia, tienen una mayor
probabilidad de terminar satisfactoriamente la secundaria. Una
investigacion de la Universidad de Chicago estima que por cada
afno adicional de educacién secundaria, los ingresos anuales de
una persona aumentan en 12 por ciento.'® Con esta premisa, la

!¢Susan Parker (1999) citada en Garcfa Verdd, p. 60, http://home.uchicago.edu/
~rgarciav/research/presentations/resultados.pdf
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ampliacién de la educacién preescolar se convierte en un instru-
mento fundamental en la estrategia del combate a la pobreza.

En mayo de 2002, el Congreso aprobé una iniciativa que
hace obligatorio para los nifios asistir a tres afos de preescolar
antes de ser admitidos en la escuela primaria. Como la ley exige
el acceso al nivel preescolar para millones de nifos, el gobierno
debera construir nuevas aulas o reacondicionar escuelas para
poder responder al reto de dar cobertura educativa a los infantes
menores de seis afios. Para cumplir la ley que hace obligatoria la
asistencia a nivel preescolar serd necesario aumentar el gasto en
educacién. La legislacién establecié un ambicioso calendario
para aumentar el acceso al nivel preescolar que exige una pronta
accion por parte del gobierno. Durante el ciclo escolar de 2004-
2005, los nifios de cinco anos ingresarin al programa, seguidos
en el 2005-2006 por los de cuatro anos y en el 2008-2009 por
los de tres anos. Esto significa que el gobierno cuenta con muy
poco tiempo para reunir los recursos requeridos para implemen-
tar la primera etapa del programa.

La sep informé que durante el ciclo educativo 1999-2000, la
cobertura de la poblacién en edad preescolar fue del 15.4 por
ciento para los de tres anos, 58.8 por ciento para los de cuatro
afios y 82.6 por ciento para los de cinco anos. La poblacién a la
que estd dirigida la iniciativa del nivel preescolar asciende a un
total de 6.7 millones de ninos, lo cual significa que se matricu-
lardn 3.3. millones de nuevos infantes. Para mantener el actual
coeficiente profesor-estudiantes se necesitaran 160,000 nuevos
maestros de preescolar. A la actual tasa de gasto de 8,500 pesos
por estudiante al afio, el gobierno deberd multiplicar el presu-
puesto educativo para hacer cumplir la ley del nivel preescolar.!”
Si tenemos en cuenta la debilidad fiscal del gobierno mexicano,
ésta parece ser una meta positiva pero poco realista.

En otra importante iniciativa, en agosto de 2002, la sep y el
SNTE presentaron el Compromiso Social por la Calidad en la

'7Moisés Dominguez, Retos presupuestales de la educacion en el 2003, http://www.obser
vatorio.org/colaboraciones/dominguez. html
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Educacién. Esta iniciativa es un punto de referencia para evaluar
la politica educativa de la administracién de Fox. La filosofia del
proyecto presenta una medida innovadora, ya que la cobertura
escolar dej6 de ser la tinica medida de éxito. Ademas, la politica
reconoce que una genuina reforma educativa debe ocuparse de
la relacion laboral entre la ser y el sNTE. Si se ponen en practica
los preceptos de la reforma, los profesores podran ascender a los
cargos de directores e inspectores escolares por medio de los re-
sultados de pruebas uniformes y no por sus contactos con el
sindicato.

La iniciativa también promueve la creacién de escuelas mo-
delo, en las que los estudiantes contardn con un laboratorio de
lengua inglesa, acceso a equipo de cémputo y profesores de tiem-
po completo. La iniciativa empezara con 1,600 escuelas prima-
rias y se espera que cubra todo el sistema de 90,000 escuelas
primarias a finales del anno 2006. La Secretaria de Educacién
todavia tiene que proporcionar una estimacién clara de los re-
cursos que se requieren para instalar laboratorios de cémputo
para los 24 millones de estudiantes matriculados en las escuelas
primarias y secundarias.

La reforma educativa no debe limitarse a las ampliaciones
presupuestales. Para comprar medio millén de computadoras se
requieren enormes asignaciones de fondos, pero hace falta mas
que dinero para cambiar la educacién en México.

En noviembre de 2002, los miembros de la Cdmara de Dipu-
tados hicieron un esfuerzo desesperado por mejorar sus nive-
les de aprobacién, al pasar una ley que garantiza aumentos
presupuestarios para la educacién. De acuerdo con esta legisla-
cién, en el afio 2006 el gasto en educacién debe de alcanzar el
8 por ciento sugerido por la UNEsco. Ese aumento implica que
el 35 por ciento de todo el gasto del gobierno se abocara a la
educacion.

Durante la discusién en el Congreso no hubo ningin debate
para estimar la fuente de financiamiento de este aumento en el
gasto o la mejor forma de usar los nuevos recursos. Como parte
del Programa de Compromiso Social por la Calidad de la Edu-
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cacion, la Secretarfa de Educacion también propuso la creacién
de un Instituto para la Evaluacién Educativa. Durante un afio y
medio el gobierno impulsé una legislacion para establecer dicho
instituto. Las negociaciones se complicaron porque la Secretaria
de Educacién tenia que fungir como mediadora entre las priori-
dades del Congreso y los intereses del sindicato. Al final, por
medio de un decreto presidencial sin la participacién del Con-
greso, se estableci6 a la institucién encargada de la evaluacién.
En abril del 2002, durante una asamblea del SNTE, el presidente
del sindicato, Rafael Ochoa, declaré que la organizacion “estd a
tavor de la evaluacién... pero la institucién a cargo de la evalua-
cién no debe ser ni independiente, ni entidad auténoma”.! A
juzgar por el contenido del decreto presidencial que cre6 a esa
organizacién, parece que los deseos del sindicato fueron toma-
dos en cuenta plenamente.

En dltima instancia, el disefio del instituto evaluador aan es
tema de discusion debido a las inconsistencias en la politica del
gobierno. Una vez creada, la nueva institucién fue incorporada
a Ja Secretaria de Educacién. Esta falta de autonomia institucio-
nal ha generado algunas dudas sobre la libertad de la organiza-
cién para tratar de cumplir sus propésitos. Si la burocracia de la
SEP absorbe el proceso de trabajo dentro del Instituto de Evalua-
cién, la nueva organizacién puede perder flexibilidad en su ad-
ministracién y toma de decisiones.

Sélo tres semanas después de firmar el decreto presidencial,
Vicente Fox anuncié, durante el Segundo Informe de Gobierno
ante el Congreso de la Unién, que presentaria una iniciativa
adicional para conceder autonomia al instituto. Si se consideran
los errores politicos del gobierno en varios asuntos, todavia no
hay seguridad sobre la forma definitiva que tendra el organismo
de evaluacién. Si la iniciativa anticipada en el informe ante el
Congreso se convierte en ley, la independencia del instituto
constituiria una importante derrota para quienes se oponen a la
evaluacién independiente del sistema educativo, pero a la vez

'8 Carlos Omelas, http//www.santillana.com.mx/Santillana/notiehisto/35htm
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seria un paso positivo para mejorar las escuelas publicas de
Meéxico.

Un proceso de evaluacién técnico y no sesgado politicamente
para las escuelas, los profesores y los estudiantes haria posible un
diagnéstico mas completo sobre qué colegios estan realizando
mejor trabajo que otros y proporcionaria informacién para dise-
nar programas pedagogicos basados en las experiencias exitosas.

La evaluacién es un elemento crucial de la reforma educati-
va, pero no es una “bala de plata” que solucione todos los pro-
blemas. A pesar de algunos cambios positivos, el control del
SNTE sobre las rigidas estructuras laborales asegura que aun exis-
tan muchos espacios para la mejorfa. La creacién de nuevas
plazas docentes, el reclutamiento y la transferencia de profesores
entre las escuelas depende actualmente de decisiones tomadas por
el sindicato y la burocracia de la sep. Los padres y directores de
escuela no intervienen en las transferencias de profesores. Los
egresados de las escuelas normalistas tienen derecho por ley a
ser considerados antes que otros candidatos que solicitan pues-
tos como maestros de educacién primaria. Esta rigidez en el
mercado de trabajo docente no se vera afectada por la evalua-
ciéon del desempeno. Sin embargo, los mecanismos de evaluacién
pueden ser uno de los factores que detone una ola de reformas
en la politica educativa.

EL SISTEMA DE SALUD EN EL GOBIERNO DE Fox

CuANDO concluya el sexenio de Fox en el 2006, la poblacién
mexicana estara cerca de los 107 millones de habitantes, lo cual
significa que se anadirdn ocho millones de nuevos mexicanos
que demandaran atencién del sector salud. Para que esto ocurra,
el sistema de salud mexicano tendrd que asegurar su capacidad
financiera y mejorar la relacién costo-beneficio de sus servicios.
A pesar de algunos avances en la expectativa promedio de vida
(de 36 anos en 1930 a 73 anos en el 2000) y en la tasa de mor-
talidad infantil (26 muertes por cada 1,000 nacimientos en el
2000, en comparacién con 180 de cada 1,000 en 1930), el ac-
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ceso y la calidad de la salud en México estan directamente liga-
dos a factores geogrificos y de ingreso.

* En Chiapas, las tasas de mortalidad por enfermedades
infecciosas es el triple del promedio nacional.

* La mortalidad infantil en los cinco estados mdas pobres del
pais es el doble que la de los cinco estados mas desarrollados.
* La mortalidad de adultos en Oaxaca es comparable a la de
la India, mientras que en Nuevo Leén es equivalente con
paises de la Unién Europea.

* Los hijos de mujeres que viven en condiciones de pobreza
extrema tienen una probabilidad 2.5 veces mayor de morir
antes de cumplir un afo, que los hijos de mujeres que no
viven en condiciones de pobreza.!?

En comparacién con otros paises miembros de la OCDE e
incluso con otras naciones latinoamericanas, la inversion de sa-
lud en México es baja en relacién con el tamano del riB. En
1998, los miembros de la 0CDE gastaron el 7.5 por ciento del pi8
en servicios de salud, mientras que México gast6 sélo el 4.3 por
ciento. Mas aun, los recursos disponibles estan distribuidos desi-
gualmente dentro del pais. Por ejemplo, en 1997, el estado
nortefio de Coahuila gasté 60 ddlares per cipita en servicios de
salud, en tanto que Oaxaca gast6 s6lo 24 ddlares. En ese mismo
afo, la ciudad de México tenia 226 camas de hospital por cada
100,000 habitantes, mientras que Oaxaca s6lo tenia 44.2° Inclu-
so dentro de un solo estado las diferencias de acceso a los servi-
cios de salud son motivo de preocupacién. En algunas munici-
palidades urbanas de Chiapas hay un doctor por cada 557
habitantes, a la vez que en las regiones mas pobres del estado
esa relacién es de un doctor por cada 3,246 habitantes.?

'Marcelo Giugale, Oliver Lafourcade y Vinh H. Nguyen (eds.), Mexico: A Comprehen-
sive Development Agenda for the New Era, Washington, D.C., World Bank, 2001, p. 412.

2]bidem, p. 415.

2 Julio Frenk, “Chiapas: las desigualdades internas”, La Jornada, 26 de enero de 1988,
p.7.



EL COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO 125

La necesidad de aumentar los fondos para tener un sistema
de salud con mejor cobertura, también obliga a buscar formas
mas eficientes de asignar el presupuesto. El gobierno ha empe-
zado gradualmente a cuestionarse sobre los beneficios de ser el
principal proveedor de servicios de salud. En su discurso de toma
de posesion, el presidente Fox pregunté a sus conciudadanos:
“Si los ciudadanos mexicanos tienen el poder de elegir a su Pre-
sidente, ¢por qué no pueden elegir al doctor de su familia?” La
frase insinuaba una iniciativa para cambiar el papel del gobierno,
de ser un proveedor directo a uno en que seria el principal pa-
trocinador de un sistema de seguridad con proveedores privados
y publicos. Si estd bien disefiado, un subsidio al seguro médico
privado puede contribuir a obtener mejores resultados con el
presupuesto de salud. Esta transicién requeriria una coordina-
cién mas estrecha entre los proveedores de servicios de la salud
del sector publico y una relacién operativa con instituciones
privadas. El principal objetivo del esquema seria ofrecer mejores
servicios de salud y el uso mas eficiente de los recursos inverti-
dos, sin marginar a ningin mexicano de su derecho a la salud.
Sin embargo esta iniciativa para la reforma del sector salud se
quedé en el papel, debido a la reticencia politica a que organis-
mos privados asuman la responsabilidad de proveer servicios
financiados por el gobierno.

Los servicios médicos para las personas y familias que tra-
bajan en la economia formal son proporcionados por Instituto
Mexicano del Seguro Social (1Mss), mientras que el Instituto de
Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado
(1ssSTE) brinda servicios a los empleados publicos. El mMss fun-
ciona con el financiamiento de fondos publicos y aportaciones
de empleados y patrones del sector privado formal. Hay una red
de instituciones del gobierno, como Pemex o las fuerzas arma-
das, que tienen sus propios sistemas de servicios de salud para
sus miembros. A su vez, la Secretaria de la Salud cubre al enorme
sector de la poblacién que trabaja en el campo, la economia in-
formal y todos aquellos que no estidn cubiertos por las otras
instituciones publicas que prestan servicios de salud. En la prac-
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tica, la fragmentacién del sistema de proveedores de salud con-
duce a una falta de uniformidad en la calidad de los servicios y
a un mal aprovechamiento de la capacidad instalada para brin-
dar servicios de salud.

Segun el censo del afo 2000, el 57.8 por ciento de la pobla-
cién no esta cubierto por ningan seguro privado o puablico. En
caso de una enfermedad, este sector de la poblacién no podia
buscar ayuda médica sin afectar su presupuesto familiar. En la
administracién de Fox, la Secretaria de Salud ha iniciado un
régimen de seguro de la salud cuyo objetivo es cubrir entre dos
y tres millones de familias pobres, que usan mas de una tercera
parte de su ingreso anual para comprar medicinas y asistir al
médico. El financiamiento proviene del presupuesto federal y de
una pequena contribucién de los beneficiarios. La Secretaria
de Salud es la encargada de asignar los recursos y evaluar los
resultados del programa. A pesar de estar financiado con fondos
federales, el servicio es proporcionado por los sistemas de salud
estatales. El objetivo de esta iniciativa es impedir que la poblacién
que vive en condiciones de pobreza empeore su condicién como
consecuencia del tratamiento de una enfermedad. Sin embargo,
si no se invierten fondos adicionales para ampliar la red de cli-
nicas y hospitales publicos que atienden a la nueva poblacién
asegurada, la infraestructura actual del sistema pablico de salud
se saturard y la calidad de los servicios estard condenada al de-
terioro.

CONCLUSIONES

Despruts del proceso de construccién democratica que culminé
con la eleccién de Vicente Fox, los mexicanos teniamos expecta-
tivas de que el cambio politico se reflejara también en un impul-
so al desarrollo econémico. Si la democracia era posible, ¢por
qué no seria posible también alcanzar el ideal de una sociedad
mas justa? Durante los primeros afios de la administracién de
Fox se acabaron las ilusiones de encontrar salidas faciles al
desafio de la pobreza en México. A pesar de aplicar programas
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correctos de politica pablica, como Oportunidades, las enormes
brechas sociales ain marcan la vida nacional.

En las épocas del antiguo presidencialismo, las decisiones de
politica publica se tomaban a puerta cerrada. El gobierno foxista
originé un debate publico sobre politicas publicas que antes no
se discutian abiertamente. Los mecanismos e instituciones en-
cargados de evaluar la educacién basica o el censo de la pobreza
fueron temas debatidos con la activa participacién de la acade-
mia y de la opinién publica.

La continuidad de las estrategias de combate a la pobreza
aplicadas por el gobierno de Ernesto Zedillo fue la decisién mas
importante de la politica social del primer gobierno panista. El
programa Oportunidades repitié adecuadamente la férmula del
Progresa: transferencias directas de ingreso a poblacién margina-
da, condicionada a la asistencia a la escuela y a revisiones médi-
cas en centros de salud. A pesar de estos aciertos, la escasez y el
mal uso de los recursos fiscales continGan limitando la inversién
en capital humano para los mexicanos que viven en la pobreza.
Muchos subsidios y decisiones de gasto se siguen aplicando con
criterios de rentabilidad politica. La determinacién de enfrentar
a los grupos de interés que se benefician por la mala asignacién
de los recursos fiscales serd un aspecto clave, no sélo para la
politica social, sino también para el éxito o fracaso del desempe-
no econémico del gobierno foxista.

Finalmente, la reduccién de la pobreza en México esta estre-
chamente relacionada con circunstancias que rebasan nuestras
fronteras. Con el 88 por ciento de las exportaciones mexicanas
destinadas a Estados Unidos, la suerte del crecimiento en Méxi-
co se vera profundamente afectada por el comportamiento de la
economia de nuestro vecino. La estructura productiva de México
s6lo podra salir del subdesarrollo en la medida en que continte
el proceso de integracién entre ambas economias. A medida que
la poblacién rural busque empleos mas productivos y mejor pa-
gados, la emigracion al mercado de trabajo de los Estados Uni-
dos serd para muchos la opcién mas obvia. El ciclo econémico
de los Estados Unidos influira en la dindmica del crecimiento
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econémico nacional, y en consecuencia, en la reduccién de la
pobreza.

En el 2006, cuando Fox termine su periodo en la Presiden-
cia, México continuara fracturado por las brechas en el ingreso
y falta de oportunidades para la mitad de sus habitantes. Se han
sentado las politicas correctas para enfrentar el problema, pero
todavia se requiere una inversién masiva de recursos publicos en
capital humano para vislumbrar el fin de la pobreza en México.
La importancia de las buenas politicas no debe subestimarse,
pero el crecimiento econémico sera también un factor determi-
nante. Ningin pais del mundo ha logrado disminuir el nimero
de ciudadanos pobres sin un crecimiento econémico acelerado y
sostenido. La transicién mexicana hacia la democracia no fue
rapida, ni sencilla, tampoco lo sera el camino hacia la prosperi-
dad y el desarrollo.



CariTuLo 4

ANDRES ROZENTAL

La agenda de politica exterior de Fox:
prioridades globales y regionales

DURANTE LA primera mitad de la administracién del presiden-
te Vicente Fox, sus criticos y sus partidarios por lo general
han estado de acuerdo en un hecho: el Gnico campo en que ha
ocurrido un cambio real desde que Fox tomé el poder ha sido el
de la agenda de politica exterior de México. Este consenso se
refiere tanto al contenido de la agenda como a la forma en que
se estd instrumentando. Durante muchas décadas, los sucesivos
gobiernos del pri hicieron creer a los mexicanos que la politica
exterior del pais disfrutaba de un amplio consenso nacional;
pero, para el momento en que Fox fue elegido, habia quedado en
claro que aunque esto fuera histéricamente correcto, ya no era
el caso. Ya fuera que se tratara de temas sobre las relaciones con
los Estados Unidos, o de la participaciéon de México en las Na-
ciones Unidas o de las prioridades regionales, un cada vez mas
amplio debate acerca de la politica exterior del pais revel6 la
existencia de puntos de vista y prioridades divergentes dentro de
los diferentes sectores politicos, econémicos y sociales, asi como
entre quienes participaban directamente en la politica exterior.

Para analizar la agenda internacional del periodo de Fox y
evaluar si se ha llevado a cabo con éxito, es preciso revisar bre-
vemente los lineamientos de las prioridades de politica exterior
del nuevo gobierno. Estos fueron enunciados en las declaracio-
nes que el Presidente electo y su futuro ministro de Relaciones
Exteriores, Jorge Castafieda, hicieran inmediatamente después
de las elecciones de julio del afio 2000 y también en el Plan
Nacional de Desarrollo 2000-2006, en los que se afirmé que la

politica exterior de México deberia reflejar el claro mandato
[129]
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para un cambio expresado por millones de mexicanos en las
urnas y a la vez servir como instrumento para asegurar la tran-
sicién del pais hacia la democracia.

Durante su campana, el presidente Fox habia expresado su
conviccién de que la politica exterior mexicana requeria con
urgencia ponerse al dia para responder mas efectivamente a las
cambiantes circunstancias nacionales e internacionales. La com-
prension de que México, el mundo y las relaciones entre los dos
habian cambiado significativamente en la dltima década se con-
virtié en un asunto central durante el periodo de transicién entre
la elecciéon de Fox en julio y su toma de posesion en diciembre
de 2000. Los principios tradicionales de la politica exterior con-
sagrados por la Constitucién —es decir, la no intervencién en los
asuntos internos de otros estados, la autodeterminacién y la
soluciéon pacifica de las disputas— habian sido utilizados una y
otra vez para justificar las posiciones del pais en casi todos los
asuntos internacionales. Para la administracién entrante, éstos
cedieron su lugar a un mayor énfasis en los intereses de México,
lo que result6 en una nueva serie de desafios de politica exterior
para el Presidente. Estos desafios se tradujeron a su vez en seis
objetivos basicos que debia cumplir el gobierno de Fox durante
su sexenio.

El primer objetivo era el de proyectar una imagen diferente
de México ante el mundo. Si bien la comunidad internacional
percibia que el pais habia pasado por importantes transforma-
ciones econémicas y politicas, se consideraba que México no
habia podido consolidar su agenda democritica y que estaba
padeciendo de problemas de inestabilidad, violencia e inseguri-
dad. El gobierno continuo del pri durante 71 anos le habia dado
a México el honor de ser la “dictadura democratica” de mayor
duracién en el mundo. Segan Fox, a menos que se cambiara esta
imagen, seria imposible insertar a México en el campo interna-
cional. Una de las formas de cambiarla era reformular la percep-
cién que se tenia de México en el exterior haciendo énfasis en
su historia, cultura y arte como un medio para fortalecer su po-
sicion en el escenario global.
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Un segundo objetivo era la promocién de la democracia y de
los derechos humanos en los paises y sociedades de todo el mun-
do. Este objetivo trascendia la agenda de politica exterior, por-
que el presidente Fox estaba comprometido con estos valores
fundamentales por ser inherentes a cualquier sociedad progresis-
tay por habérseles descuidado durante mucho tiempo. Su forta-
lecimiento a nivel internacional contribuiria a su consolidacién
dentro de México.

El tercer objetivo era dar un nuevo enfoque a la relacién de
Meéxico con América del Norte, por medio del establecimiento
de un nuevo didlogo con sus dos vecinos septentrionales, para
reflejar mejor los intereses y prioridades de México. Se identifi-
caron varios objetivos especificos, incluyendo una revisién nece-
saria e importante de la agenda migratoria para negociar un
acuerdo innovador con los Estados Unidos.

Una cuarta prioridad de la agenda de politica exterior de Fox
era promover el respeto y la defensa de los intereses de los mexi-
canos en los Estados Unidos. Aproximadamente 20 millones de
ciudadanos mexicanos viven en el exterior y, con la mayor red
de consulados en el mundo, México estd en una posicién singu-
lar para ayudarlos. Sin embargo, en vista de su gran niimero, es
imposible que los funcionarios consulares ayuden a todos los
que lo necesitan. Cada vez es mas dificil para los mexicanos que
estdn en los Estados Unidos sin la documentacién requerida,
defenderse de la explotacién y de la violacién de sus derechos
humanos. Por lo tanto, se consideraba que la Gnica forma posi-
ble de asegurar que a estas personas se les respetaran sus dere-
chos bajo la ley estadounidense, era mediante un acuerdo con
los Estados Unidos para canalizar el movimiento de personas a
través de las fronteras en forma ordenada y legal, y para legalizar
a los que se encontraban en una situacién irregular.

El quinto objetivo anunciado era dar a México una presencia
mds activa dentro del sistema multilateral. Un paso importante
fue el anuncio de la candidatura de México a un puesto como
miembro no permanente del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas, como parte de una estrategia para fortalecer la
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presencia del pais en esa organizacién y mostrar que México
estaba listo para ocupar un lugar en el escenario internacional.

Un sexto objetivo era integrar plenamente la politica exte-
rior de México con los objetivos del desarrollo econémico plan-
teados en el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006. Esto se
lograria principalmente por medio del fortalecimiento y promo-
cién de la actividad econémica y comercial internacional de
México. A todos los representantes del gobierno mexicano en el
exterior se les reubicé dentro de un solo edificio y sus actividades
quedaron bajo el control de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res; el grupo que negociaba los acuerdos comerciales multilate-
rales fue transferido a la Secretaria de Relaciones Exteriores y la
promocion de la inversion y del comercio se convirtié en una
parte fundamental de la actividad diplomatica.

Varios objetivos adicionales fueron anunciados cuando Jorge
G. Castafieda tomo posesion como secretario de Relaciones Ex-
teriores. A pesar de su falta de experiencia diplomadtica previa,
este critico, académico, intelectual y politico trajo muchas nuevas
ideas a la agenda de la politica exterior. Entre éstas se encontra-
ban la reforma y modernizacién del servicio exterior del pais;
revisar las obligaciones que México habia contraido en sus tratados
internacionales y acuerdos multilaterales para asegurarse de que
se estuvieran cumpliendo; una mayor transparencia en el proce-
so de toma de decisiones de politica exterior y una relacion y
dialogo constructivos con las ramas judicial y legislativa del go-
bierno. Castafieda renunci6 en enero de 2003, después de sélo
dos afios en el gabinete de Fox, durante los cuales su relacién
muy cercana con el Presidente hizo que la politica exterior se
destacara en la nueva administracion.

Muchos de estos objetivos se cumplieron durante esos pri-
meros dos afios. El Congreso aprob6 una nueva ley del servicio
exterior, y el Senado sancioné varios tratados internacionales
importantes que suscribié el Poder Ejecutivo durante 2001 y
2002. Por primera vez en afos, la politica exterior se convirtié
en un tema muy polémico en los medios de comunicacién y en
la opinién publica. El nombramiento de los embajadores pasé a
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ser un tema de interés general y los asuntos internacionales to-
maron una importancia sin precedentes en las acciones del go-
bierno en sus primeros anos.

Es en el marco de este nuevo entorno que se debe juzgar la
politica exterior de Fox.

LA IMAGEN DE MEXICO EN EL EXTERIOR

LA IMAGEN de un pafs afuera de sus fronteras es ante todo un
reflejo de la imagen que de €l se tiene en el interior. Sin embargo,
para muchos paises en desarrollo —y esto es especialmente cierto
en el caso de México- es dificil asegurarse de que los medios de
comunicacion y la opinién publica extranjeros estén atentos
a los importantes cambios promovidos y llevados a cabo in-
ternamente. No obstante, la frontera comun- terrestre de
México con los Estados Unidos y la presencia en ese pais de mi-
llones de ciudadanos mexicanos, hacen que la imagen de
México en los Estados Unidos tenga una importancia critica no
solo para los migrantes temporales o permanentes, sino tam-
bién para los mds de 100 millones de mexicanos que viven en
México.

Afuera del pais se vio la elecciéon en México como la proyec-
cion de un nuevo México. Desde el principio de su adminis-
tracion, el presidente Fox y sus colaboradores decidieron que era
vital para el pafs mejorar su imagen en el exterior aprovechando
su eleccién como prueba de que México habfa cambiado. Esto
serviria dos prop6sitos: le daria a los mexicanos que residen en
los Estados Unidos un sentimiento de orgullo de su pais de ori-
gen, y divulgaria el éxito de Fox al lograr sacar al pri de la Presi-
dencia después de 71 anos de gobierno. Debia alentarse a los
expertos que siguen los acontecimientos en México a tener una
nueva vision del pais y de su nueva administracién. Se esperaba
que la mejor imagen de México en el exterior se traduciria en un
mayor interés por ampliar el comercio exterior y la inversién
extranjera mds alld de las metas originales del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), contribuyendo asi a
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otro de los objetivos de politica exterior establecidos por el go-
bierno de Fox: el desarrollo econémico y social del pais.

Una forma de mejorar la imagen de México en el exterior
era usando su historia y cultura como elementos de poder “sua-
ve” para proyectar su prestigio mas alld de sus fronteras. A una
nueva generaciéon de artistas, escritores, masicos, directores de
cine y otros representantes culturales mexicanos se les asignaron
cargos importantes en las embajadas y consulados. Se creé el
Instituto México como una institucién del gobierno, pero inde-
pendiente, vinculada a la Secretaria de Relaciones Exteriores,
con objetivos similares a los del Consejo Britanico, el Instituto
Goethe de Alemania, o el Instituto Cervantes de Espana —para
exhibir y promover el arte, la educacién, la ciencia y la tecnolo-
gia y la investigacién de mexicanos, asi como la exportacién de
productos culturales. Se integraron importantes exposiciones
artisticas y culturales y se las envié a renombrados museos e
instituciones extranjeras en Londres, Berlin, Tokio, Roma y va-
rias ciudades de los Estados Unidos. Se dio especial importancia
a este objetivo en localidades con comunidades mexicanas nu-
merosas para que pudieran compartir un sentimiento de orgullo
y respeto por su herencia cultural.

Al principio de su administracién, Vicente Fox también rea-
liz6 un gran esfuerzo por cambiar las percepciones internaciona-
les sobre la situacién en Chiapas, que habia perjudicado la
imagen de México en el exterior, en especial en Canada y Euro-
pa. El gobierno permitié e incluso promovié la ambicién zapa-
tista de presentar su caso en la capital, y ademas organizé un
gran evento publicitario que llevé a los lideres del movimiento a
un recorrido por el pais hasta la ciudad de México. Cuando lle-
garon a ésta, se insté al Congreso para que iniciara un didlogo
con los rebeldes y Fox prometi6 respetar los acuerdos negociados
por los zapatistas con la anterior administracién de Zedillo. Es-
tas medidas tuvieron el efecto inmediato de calmar la situacién
en Chiapas a los ojos de los corresponsales extranjeros y de mos-
trarle al mundo que el gobierno mexicano no estaba persiguien-
do ni combatiendo a los zapatistas, sino que mds bien atendia a
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sus preocupaciones e intentaba reincorporarlos en la sociedad.
Aunque al final el Congreso no acepté todo el conjunto de
demandas que habian sido aceptadas por el gobierno de Zedillo,
tanto en México como en el exterior se consider6é que Fox habia
realizado un esfuerzo serio por atender lo mas que le fue posible
las demandas de los rebeldes. Aunque todavia es posible pregun-
tarse si la situacién en Chiapas es mejor hoy en dia que cuando
los zapatistas se levantaron en enero de 1994, la estrategia de Fox
ciertamente llevé a una mejoria significativa de la imagen de
México en el exterior.

En un mundo en que los verdaderos lideres son una rareza,
la llegada de un dindmico y audaz exejecutivo de Coca Cola que
desafi6 todos los pronésticos y logr6 sacar del poder a la dinastia
politica en funciones mas prolongada del siglo xx, fue vista por
los observadores extranjeros como un acontecimiento de prime-
ra importancia. La atencién de los medios de comunicacién
hacia México y Fox se multiplicé y muchos jefes de Estado y de
gobierno, al igual que muchas personalidades internacionales,
visitaron al presidente Fox en los dos primeros anos de su sexe-
nio para manifestar el interés que existia en el exterior por los
importantes acontecimientos politicos que habian ocurrido en el
pais. Sin embargo, ya en el tercer ano el interés por Fox empez6
a desvanecerse. Incapaz de cumplir muchas de sus promesas de
campafia debido a la oposicién en el Congreso, a las muchas
promesas realizadas y a la falta de liderazgo, el primer Presiden-
te que llegé al poder desde la oposiciéon en México empezé a
verse débil y menos prometedor que al inicio de su gobierno.

IDDEMOCRACIA Y DERECHOS HUMANOS

LA DEFENSA de la democracia y de los derechos humanos ha sido
una parte integral de la plataforma del raN en su papel de opo-
sitor y desde el inicio de su campana como candidato del paN a
la Presidencia, esos valores jugaron un papel significativo en el
propio mensaje politico de Fox. Una de las primeras medidas
que tomo el nuevo secretario de Relaciones Exteriores en diciem-
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bre de 2000, fue la creacién de una nueva subsecretaria de alto
nivel para los derechos humanos y asuntos democraticos dentro
de la Secretaria de Relaciones Exteriores y el nombramiento de
una conocida defensora de los derechos humanos como subse-
cretaria.! A esto le siguié poco después el nombramiento de un
segundo subsecretario con la responsabilidad directa de la nueva
agenda global, incluyendo el ambiente, la ecologia, los pueblos
indigenas, y los asuntos relacionados con las organizaciones no
gubernamentales (ONG).

Se invité a México a unirse a la Asamblea de la Comunidad
de Democracias y se tomé la decision de adherirse a los estatutos
del International Institute for Democracy and Electoral Assis-
tance (1DEa) (Instituto Internacional para la Democracia y la
Ayuda Electoral). Ambas son organizaciones independientes que
promueven la democracia y son apoyadas por la comunidad in-
ternacional. Estas dos acciones, que se presentaron al principio
de la administracién de Fox, fueron indicios adicionales de la
importancia que concedia a su compromiso de fortalecer la de-
mocracia dentro del pais, asi como internacionalmente.

Como parte de la promesa del nuevo gobierno de cooperar
maés estrechamente con las organizaciones internacionales de
derechos humanos, se firmé un ambicioso acuerdo de coopera-
cion técenica con el comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, con la finalidad de que se realizara una
evaluacién diagnéstica de la situacién de los derechos humanos
en México. Después de afios de responder negativamente a
repetidas solicitudes del Comité Internacional de la Cruz Roja
para que se le permitiera establecer una oficina regional en
México, finalmente pudo establecerse con la aceptacién de la
Secretaria de la Defensa Nacional. Finalmente, el Poder Ejecu-
tivo propuso la ratificacién por el Senado mexicano de mas de

' Mariclaire Acosta, que fuera presidenta de Amnistia Internacional en México, fue
designada embajadora especial de Derechos Humanos por el presidente Fox. Cuando el
Senado se opuso a ese nombramiento, se tomo la decision de retirar su candidatura y nom-
brarla en cambio subsecretaria para los Derechos Humanos y la Democracia, un nombra-
miento que no requiere la confirmacién del Senado.
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una docena de tratados internacionales que se referian a la
proteccion de los derechos y dignidades humanas, incluyendo
una reforma constitucional, adoptada posteriormente, que le
permitié a México ratificar los estatutos de la Corte Penal In-
ternacional.

Fox también estableci6é una oficina especial dentro de la
Presidencia para mantener relaciones con las ONG y la sociedad
civil mexicana. Se enviaron invitaciones a varios de los expertos
especializados de las Naciones Unidas y de la oEa y a las comisio-
nes encargadas de supervisar los aspectos de los derechos huma-
nos. Dentro del contexto del sistema americano, México promo-
vié y particip6 activamente en la elaboracién del borrador y
aprobacién de la Carta de la Democracia de la OEa, como un paso
importante para destacar el interés del nuevo gobierno en la de-
fensa de la democracia y de los derechos humanos en la regién.

Una de las primeras expresiones de la nueva politica exterior
activa de México mas alla de sus fronteras fue la posicién del
gobierno de Fox con respecto a Cuba en la reunién anual de la
Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas en
Ginebra en la primavera de 2001. Después de mantener duran-
te muchos afos una posicién por lo general defensiva respecto a
este dificil asunto —un esfuerzo por mantener una posicién equi-
librada entre el creciente descontento internacional con la situa-
cién de los derechos humanos en Cuba y la tradicional oposicién
de México al embargo de los Estados Unidos contra Cuba-, el
secretario de Relaciones Exteriores, Castaneda, dirigi6 la palabra
a la asamblea en Ginebra y dijo lo siguiente:

Estoy aqui en representacién de un nuevo México. Por pri-
mera vez en la historia reciente, un candidato de la oposi-
cién ha sido electo Presidente, iniciando un gobierno para el
cual los derechos fundamentales de los individuos son un
asunto prioritario... [con] la protecciéon de los derechos hu-
manos como uno de sus principales intereses...

Se ha dicho que la defensa y fortalecimiento de los derechos
humanos es un tema que corresponde a los asuntos internos
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de cada pais... México no comparte esta opinion y categori-
camente afirma que los derechos humanos constituyen va-
lores que son a la vez absolutos y universales. En virtud de
ser absolutos no pueden ser cuestionados por nadie. No son
ni internos ni externos, son humanos. El ejercicio de la so-
berania no puede servir de excusa para justificar cualquier
violacién de derechos que, debido a su naturaleza funda-
mental y trascendente, tienen precedencia sobre ella.

Con esta declaracion, México abandoné décadas de la anti-
gua politica que insistia en que los temas de derechos humanos
eran de la competencia exclusiva de los estados y en cambio los
puso al frente de su politica exterior.

Después de varios esfuerzos fracasados por persuadir tanto
a los Estados Unidos como a Cuba para que fueran maés flexibles
en sus enfoques respectivos del debate y buscaran una resolucién
mas aceptable sobre la situacion de los derechos humanos en
Cuba, México votd a favor de un texto bastante inocuo que le
pedia al gobierno cubano que cooperara con un enviado especial
de la comision. El voto de México disgusté al régimen de Castro
y lo llevé a montar un ataque bien coordinado contra el nuevo
ministro de Relaciones Exteriores de México, que ya tenfa una
historia de desacuerdos con el gobierno de Cuba.?

El cambio de posiciéon de México en la oNu, con las declara-
ciones de Castafieda y de Fox criticando la negativa de Cuba a
cooperar con la Comisién de Derechos Humanos de la onu, creé
una tempestad terrible en México. Miembros del pri y del PrD,
que tradicionalmente habian defendido a la Revolucién cubana
y al régimen de Castro, protestaron clamorosamente y lamenta-

2En 1997 Castaneda publicé La vida en rojo (Vida y muerte del Che Guevara), una his-
toria critica del héroe guerrillero argentino y del papel de Fidel en su eventual asesinato en
Bolivia. El libro fue prohibido en Cuba y fue causa de que el gobierno de Castro lo censu-
rara dsperamente y que para todos los propésitos practicos lo declarara persona non grata
(segan algunos investigadores, los problemas empezaron cuando Castafieda publicé La
utopia desarmada en 1993, en el que dio a conocer los métodos que habia utilizado el régimen
cubano para exportar la Revolucién a América Latina).
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ron este supuesto cambio de posicion, ignorando que habia sido
bajo dos previas administraciones del pri que México habia em-
pezado a cambiar su politica respecto a Cuba al reunirse con li-
deres de la oposicién en La Habana y en la ciudad de México y
omitiendo la tradicional visita de Estado del Presidente a la isla
caribefia. Sin embargo, Fox fue considerablemente mas lejos que
sus dos predecesores al usar la agenda cubana como un claro
reflejo del interés del nuevo gobierno en los derechos humanos
internos. El disgusto de Fox por el gobierno autoritario de Castro
y la historia de antagonismo de Castaneda hacia el lider cubano
contribuyeron ambos a que la politica de México hacia Cuba
fuera una de las primeras senales de que estaba ocurriendo un
cambio respecto al pasado.

En lo que se refiere a los argumentos expresados frecuente-
mente por los apologistas mexicanos de la situacién interna de
Cuba, Castaneda expresé lo siguiente:

De igual modo rechazamos la excusa que algunos estados
han usado para tratar de justificar la violacion de los dere-
chos humanos alegando hostilidad o agresiéon extranjera.
Con una conviccion total, sostenemos que no es valido limi-
tar los derechos humanos de cualquier sociedad o violar sus
libertades bajo la apariencia de un “enfrentamiento del Es-
tado contra los intereses extranjeros”, ya que no existen
bases legales o éticas para apoyar esa posicion. Tal como lo
estipula la Convencién de Ginebra, ninguna accién hostil
externa —ni siquiera la guerra, o el aislamiento, o el bloqueo,
o el ostracismo- pueden justificar la violacién de los derechos
fundamentales de un ser humano. Repito, el cumplimiento de
los derechos humanos no puede ser condicionado.

El enconado debate que siguié en México principalmente
dentro de un grupo pequefio pero vociferante de intelectuales
y medios de comunicacién izquierdistas, mostré claramente
que no existia un consenso nacional sobre este tema. Muchos
mexicanos seguian creyendo que todo lo que pasara en Cuba
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podia justificarse por el aislamiento politico y econémico im-
puesto por los Estados Unidos sobre la isla durante los Gltimos
40 afios.

La cuestion cubana volvié a presentarse de nuevo durante la
Reunién de las Naciones Unidas sobre Financiamiento para el
Desarrollo que se llevé a cabo en Monterrey en marzo de 2002.
En gran medida con el fin de impedir que Castro convirtiera la
reunion en un foro para su agenda personal, asi como para evitar
un enfrentamiento directo entre el presidente George W. Bush y
Fidel Castro durante la reunion, Vicente Fox ingenuamente le
solicit6 al Presidente cubano, en una conversacion telefénica dos
dias antes de la reunién, que aceptara salir de Monterrey des-
pués de pronunciar su discurso y antes de la sesién final y de la
cena después de la clausura. Castro acept6 salir en el momento
solicitado, y asi lo hizo, pero sin que Fox lo supiera, habifa gra-
bado secretamente la conversacién. Cuando la transcripciéon de
la misma se hizo publica varias semanas después, creé una situa-
cién muy embarazosa para el Presidente, pues se le mostré ma-
nejando la situacién en forma equivocada y quedd expuesto a
que Castro lo ridiculizara. El escindalo que sigui6 casi llevé a un
rompimiento de las relaciones diplomaticas y sirvié para dafar
aun mas lo poco que quedaba de una de las relaciones amistosas
con Cuba en la region.

Durante los primeros dos afios y medio de la Presidencia de
Fox, los derechos humanos y la democracia continuaron al fren-
te de la agenda de politica exterior de Fox. En gran medida como
resultado de la decisién de Cuba de encarcelar a un gran nime-
ro de disidentes y ejecutar a tres fracasados secuestradores de un
transbordador marino de pasajeros, en el afio 2003, México
votd nuevamente a favor de una resolucién que le solicitaba al
gobierno cubano recibir y cooperar con un enviado especial de
las Naciones Unidas. En esta ocasién, sin embargo, hubo poco
debate en México sobre la forma en que debia votar el pafs, y
los apologistas de Cuba se vieron obligados a permanecer en si-
lencio en vista de la condena internacional al flagrante desprecio
que Castroé mostro por los derechos humanos.
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RECONFORMANDO LA RELACION
CON AMERICA DEL NORTE

EL TERCER pilar de la politica exterior de Fox era forjar una rela-
cién estratégica a largo plazo mas profunda, amplia y ambiciosa,
con los Estados Unidos, con base en lo que se habia construido
en la década transcurrida desde que se firmara el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, pero yendo mucho mas
lejos. El nuevo gobierno queria transformar la relacion en tres
sentidos: incluir nuevos asuntos en la agenda, buscar nuevos
interlocutores en los Estados Unidos y establecer una nueva
estructura conceptual para la visién a largo plazo de una region
mas integrada.

Iniciando con un namero sin precedente de reuniones direc-
tas entre los presidentes de ambos paises en el afio 2001 —entre
ellas una muy publicitada visita de Estado a Washington sélo
cuatro dias antes de los tragicos acontecimientos del 11 de sep-
tiembre—, una serie de cuestiones bilaterales que tradicionalmente
habian afectado en forma negativa la relacién entre los dos gobier-
nos empezaron a ser tratadas de manera mas constructiva. Estas
incluian la migracion, el comercio exterior, el trafico de drogas y
la seguridad en la frontera, asi como las clausulas del “tercer pais”.
Debe decirse en justicia que hasta las tragedias del 11 de septiem-
bre, un nuevo espiritu de comprensién y cooperacion predominé
en la relacién bilateral, en un grado que no se habia visto desde
la firma del TLcAN en 1993.

La migracién pronto se convirtié en el punto principal de la
nueva relacién. Durante visitas al Canadd y a los Estados Unidos
poco después de su eleccién, Vicente Fox present6 a los lideres
y pueblos de esos paises, su visién de la forma en que la comu-
nidad de la América del Norte debia desarrollarse en las décadas
siguientes. En esa visioén se inclufa un acuerdo de migracién bi-
lateral que reconoceria las realidades politicas, econémicas y
sociales de las corrientes de trabajadores desde México a los
Estados Unidos. Eventualmente, segiin lo concebia Fox, esto
llevaria a que la libertad de movimiento de las personas fuera
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igual a la libertad de circulacién de bienes y servicios que ya
existia bajo el TLCAN.

Desde que Fox lo enuncié en su agenda, hubo muchas dis-
cusiones en ambos lados de la frontera acerca de si esta iniciati-
va era realista o conveniente. En Washington muchos pensaron
que esa propuesta deberia primero ser presentada de manera
informal al gobierno, antes de ser anunciada publicamente.
Otros crefan que como la migracion es una parte tan controver-
tida de la agenda politica interna, no era razonable esperar que
el Congreso de los Estados Unidos aprobara cualquier cambio
importante en sus politicas. No obstante, las dos administracio-
nes tomaron en serio la propuesta y cada una nombré represen-
tantes a nivel de gabinete para que integraran un grupo de tra-
bajo de alto nivel sobre asuntos migratorios,® al que se le
encargd negociar el compromiso basico conducente a la nueva
relacién: “asegurando que la migracién entre los dos paises sea
ordenada, segura, legal y humana, y que garantice la proteccién
de los derechos de los trabajadores migratorios”.#

Lo que se subestimé en el debate que siguio, en especial des-
pués del 11 de septiembre, es que la agenda migratoria y la pro-
puesta para reconformar sustantivamente la relacién bilateral era
el tema que Fox correctamente identificé como de importancia
critica para un gran nimero de mexicanos. Un acuerdo para regu-
larizar la situacion de millones de mexicanos que ya estan en los

JEl presidente Fox nombré al secretario de Gobernacién, Santiago Creel en tanto que
Bush designé al secretario de Estado, Colin Powell, y al equivalente estadounidense del
procurador general (Attorney General), John Ashcroft. El grupo se reuni6 varias veces en
2001 y 2002, pero ha estado en receso desde entonces.
+Comunicado conjunto emitido por los dos gobiernos el 4 de abril de 2001. El docu-
mento también decia lo siguiente:
Ambos gobiernos conciben este proceso como un ejercicio de responsabilidad compar-
tida, con una perspectiva de largo plazo, que asegure que la migracién de mexicanos
a los Estados Unidos brinde oportunidades y beneficios mutuos. Ambos gobiernos
reiteraron también estar comprometidos con el ordenamiento de los flujos v la segu-
ridad de las personas a lo largo de su frontera comin. Reconocieron que los diversos
elementos que componen la agenda acordada en esta ocasién, estin interconectado:
y forman un todo integrado para alcanzar una solucién de fondo al tema migratorio.
(comunicado de prensa nim. 063/01, Tlatelolco, D.F, 4 de abril de 2001, “Comuni-
cado conjunto México-Estados Unidos™).
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Estados Unidos sin documentos, aunado a la posibilidad de cana-
lizar las corrientes futuras mediante mecanismos legales y ordena-
dos, le permitirian a la administracién de Fox tratar de obtener
otros aspectos de la agenda de cooperacion con los Estados Unidos
y comprometerian al gobierno mexicano a cooperar en la consecu-
cién del objetivo mediante su participacion y dedicacion activas.
El compromiso del gobierno mexicano de esforzarse por
negociar y llevar a cabo un acuerdo de migraciéon comprehen-
sivo,’ represent6 un gran cambio en las politicas de las adminis-
traciones mexicanas previas. La opinidn generalizada en México
consideraba que la migracién era un problema de los Estados
Unidos. La habilidad de los mexicanos para trabajar en los Esta-
dos Unidos, con o sin documentos, producia beneficios sociales
y econémicos para México, al servir como una vélvula de escape
que reducia las presiones sobre el mercado laboral interno y
ayudaba a ocultar la incapacidad del gobierno para producir
suficientes oportunidades de trabajo en el pais. Otra ventaja
adicional eran los miles de millones de doélares que remiten
anualmente los trabajadores, y que constituyen una de las prin-
cipales fuentes de divisas del pais. México no habia querido
negociar antes sobre temas migratorios con los Estados Unidos,
porque sabia que, a fin de cuentas, esto implicaria alguna forma
de responsabilidad compartida. Por su parte, los Estados Unidos
no estaban dispuestos a negociar asuntos migratorios con Méxi-
co porque creian que en verdad pertenecian a su agenda interna
y se trataba de decisiones unilaterales que debfan tomarse en
funcién de dicha agenda. Esta “politica de no tener ninguna
politica” habia sido un fundamento esencial de la actitud de los
dos paises hacia la migracion. S6lo empez6 a cambiar cuando en
1996 los dos gobiernos decidieron realizar conjuntamente un
estudio binacional del fenémeno para llegar a una comprensién
comun de la naturaleza, magnitud y tendencias de las corrientes

5Para explicar este concepto —término bien conocido en las negociaciones de comercio
exterior— Castarieda se refirié a él como “la enchilada completa”.
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migratorias entre México y los Estados Unidos (El estudio se
public6é formalmente en 1997).6

El movimiento laboral de los Estados Unidos cambié su
posicion sobre el tema de la migracién en el 2000, en un esfuerzo
por atraer a los votantes hispanos al partido demécrata y por
mantener el nimero de sus miembros, que estaba disminuyendo.
En una reunién de su consejo ejecutivo en febrero de ese ano, la
AFL-CIO aprobé por unanimidad una resolucién en la que mani-
festaba su solidaridad con los trabajadores inmigrantes, y pedia
reformas que protegieran los derechos y libertades en el lugar de
trabajo y responsabilizaran a los patrones por cualquier explota-
cién a la que sometieran a los trabajadores inmigrantes. El con-
sejo también aprobé unanimemente una resolucién en la que
proponia que se reemplazara el sistema vigente por el cual el
patrén debia verificar la elegibilidad de sus empleados para tra-
bajar en los Estados Unidos, por un acuerdo negociado mutua-
mente que seria administrado en forma conjunta por los gobier-
nos de los Estados Unidos y de México. Finalmente, también
solicitaba un nuevo programa de amnistia y plenos derechos y
libertades en el lugar del trabajo para todos los trabajadores in-
migrantes y para los nacidos en los Estados Unidos, documen-
tados e indocumentados.

En una declaracién, Alan Greenspan afirmé que:

la inmigracién, si elegimos expandirla, puede demostrar ser
un antidoto mds potente para el cada vez mas lento creci-
miento de la poblacién en edad de trabajar. Como lo demos-
tr6 el ingreso de trabajadores extranjeros en respuesta a la
rigida oferta en los mercados laborales de la década de 1990,
la inmigracién responde a la escasez de trabajadores. Una
expansién de la participacién de los inmigrantes en la fuerza

Los grupos de investigacién en cada pais estudiaron cada uno de los cinco aspectos
de la migracién y analizaron conjuntamente sus hallazgos. El principal objetivo del estudio
binacional era contribuir a un mejor entendimiento y apreciacion de la naturaleza, dimen-
siones y consecuencias de la migracién de México a los Estados Unidos. También propor-
cioné una oportunidad para identificar opciones que respondieran a estos movimientos.
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de trabajo... compensa en cierta medida el envejecimiento
de la poblacién.’

El conocimiento cada vez mayor de que los migrantes son
una parte clave de la economia de los Estados Unidos hizo que
la entrante administracién de Bush aceptara la propuesta del
Presidente mexicano, de que ya era tiempo de revisar la politica
de inmigracién nacional. Ambos gobiernos identificaron cinco
reas principales como componentes clave de cualquier acuerdo
de migracién que se negociara: seguridad en la frontera, desarro-
llo econémico en las 4reas de origen de los migrantes en México,
un aumento significativo en el nimero de visas otorgadas por los
Estados Unidos a los mexicanos, un programa ampliado de tra-
bajadores huéspedes, y la regularizacién de los trabajadores
mexicanos que ya estan en los Estados Unidos.

Larazén de insistir en un acuerdo por “paquete” era sencilla:
para que cualquier nuevo acuerdo de migracién fuera politica-
mente aceptable en los Estados Unidos, se requeria que los dos
principales grupos politicos quedaran satisfechos con el resulta-
do. Los demdcratas, la comunidad latina y los activistas sociales,
incluyendo los asociados con la Iglesia catélica, estaban interesa-
dos principalmente en la ventaja politica que representaban los
migrantes como futuros votantes demécratas y en mejorar las vi-
das de millones de mexicanos indocumentados que ya estaban en
los Estados Unidos. A los republicanos, conservadores y patrones
les atraia ante todo el programa de trabajadores temporales.

Lamentablemente, los ataques del 11 de septiembre termi-
naron con cualquier progreso que se hubiera alcanzado en la
agenda de migracién, pues las prioridades de la Casa Blanca, el
Departamento de Estado y el Congreso cambiaron rdpidamente
hacia la guerra contra el terrorismo y otros asuntos mas urgen-
tes. Se cerré abruptamente la ventana de oportunidades abierta

"Testimonio de Alan Greenspan, presidente de la Junta de Gobernadores del Sistema
de la Reserva Federal de los Estados Unidos, ante el Comité Especial para Asuntos de la
Vejez, Senado de los Estados Unidos, Washington, D.C., 27 de febrero de 2003.
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por ambas administraciones para considerar con un nuevo enfo-
que a la agenda migratoria y no se volveria a abrir sino hasta
enero de 2004, cuando el presidente Bush anunci6 su politica
unilateral de reforma a la inmigracién.

Aunque es una idea audaz, la nueva iniciativa del Presi-
dente de los Estados Unidos es claramente menos de lo que
Meéxico y la administracién de Fox habian esperado en un
principio. Ademas de no ser resultado de una negociacién bi-
lateral, carece de detalles cruciales y no se ocupa directamente
de algunas de las principales preocupaciones expresadas por
Meéxico y la comunidad hispana en los Estados Unidos. Por ejem-
plo, no se da ninguna indicacién clara sobre si quienes ingre-
san mediante un programa de trabajadores huéspedes como el
que proponen, tendran también la oportunidad de obtener
permiso de residencia permanente en caso de que deseen per-
manecer en el pafs al terminar su condicién de trabajadores
temporales.

Puesto que el Congreso tendra la Gltima palabra en cualquier
reforma de las leyes de inmigracién que sea aprobada, esta por
verse si el gobierno de Bush sera capaz de obtener aunque sea
una parte de lo que ha propuesto. Varios borradores de leyes
presentados recientemente por legisladores republicanos y de-
mocratas serdn considerados en los préximos meses como parte
del debate sobre migracién que afortunadamente se ha reanuda-
do después de haberse suspendido por los acontecimientos del
11 de septiembre.®

Un segundo tema importante en el que también se present6
un cambio en la agenda de politica exterior del gobierno de Fox
en lo que se refiere a los Estados Unidos, fue el espinoso proble-
ma de la cooperacién bilateral en el combate a las drogas. Desde

SEs interesante observar que el progreso fue muy significativo al nivel técnico. La
Oficina de Asuntos Consulares del Departamento de Estado de los Estados Unidos elaboré
un borrador del acuerdo de trabajadores huéspedes y desarroll6 el bosquejo de un programa
de legalizacién “ganada”. Estos documentos fueron rapidamente retirados después del 11 de
septiembre, pero quedan como testimonio de la voluntad politica que se manifest6 en ese
momento por avanzar en este tema.
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1987, estuvo vigente un proceso molesto e improductivo por el
cual el gobierno de los Estados Unidos certificaba anualmente a
los gobiernos que habian (o no) “cooperado” a combatir la pro-
duccién, transporte y consumo de narcoticos. En vez de conti-
nuar con un proceso de certificacion unilateral que ha producido
un grave deterioro de las relaciones de Washington con la mayo-
ria de los paises de la América Latina, Fox y su ministro de Re-
laciones Exteriores pudieron convencer al presidente Bush para
que instara al Congreso a reemplazarlo con un mecanismo de
valuacién multilateral regional, bajo la OEA.

Washington se convencié de que valia la pena darle una
oportunidad a esta iniciativa porque se la presenté aunada a un
compromiso bilateral significativamente reforzado para el com-
bate del crimen, el intercambio de informacién de los servicios
de inteligencia hasta entonces reservada entre las autoridades de
ambos paises, y un proceso de extradicién simplificado y expe-
dito para entregar a la justicia de los Estados Unidos a crimina-
les acusados en México. Como resultado, desde el 2001, el pro-
ceso de certificacién fue reemplazado por un programa regional
basado en un enfoque multilateral y en una responsabilidad
compartida.

Los conflictos comerciales siempre han sido parte de la rela-
cién entre México y los Estados Unidos, y la administracion de
Fox hered6 un niimero considerable de las disputas actuales. Uno
de los mas conocidos fue la decisién de los Estados Unidos de
retrasar la entrada en vigencia de las disposiciones del TLcAN que
se referian a la eliminacién gradual de las restricciones impuestas
a los camiones de carga mexicanos que cruzan la frontera. Fuertes
presiones y el cabildeo del Sindicato de Transportistas de Estados
Unidos (Teamsters Union) hicieron que el gobierno de Clinton
retrasara el cumplimiento de este compromiso, y las autoridades
mexicanas frecuentemente usaban esto como prueba del poco de-
seo de los Estados Unidos por cumplir plenamente con el TLCAN.
Inmediatamente después de tomar posesiéon de su cargo, George
W. Bush hizo publica su intencién de resolver esta disputa tan
notoria, cumpliendo con la obligacién de eliminar los obstaculos
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a los camiones mexicanos.” También otras disputas comerciales
fueron abordadas a inicios de la administracién de Bush, pero la
mayoria de ellas ain no se han resuelto.

Los problemas bilaterales por el agua figuraron de forma
preeminente en la relacién bilateral entre los Estados Unidos y
México durante la primera mitad de la administracién de Fox.
Anos de sequia y el mal uso de los recursos hidraulicos escasos
y compartidos culminaron en una crisis en 2002 y a principios
de 2003, cuando los granjeros de Texas ejercieron fuertes presio-
nes sobre su Presidente (y anterior gobernador) para obtener
que México pagara su deuda de agua de la cuenca del Rio Bravo
(Rio Grande). Aunque se negoci6 una solucién temporal a prin-
cipios de 2003, y lluvias abundantes aliviaron las presiones
ejercidas por los granjeros texanos para que México pagara toda
su deuda de agua, es dificil encontrar una solucién a largo plazo
del problema. A pesar de que México tiene la voluntad de pagar
la deuda, no hay suficiente agua para cumplir con lo que se debe
a los Estados Unidos y para satisfacer los intereses de empresas
agricolas mexicanas con mucho poder politico.

A pesar de la continua existencia de diferencias entre Méxi-
co y los Estados Unidos en varios temas, la relacién bilateral
probablemente estd pasando por uno de sus mejores momentos
en los tiempos recientes. Muchos problemas diarios son resuel-
tos rutinariamente por las autoridades federales, estatales y lo-
cales. Cada dia hay cientos de miles de cruces de la frontera sin
ningin problema y la corriente de bienes y servicios supera aho-
ra los mil millones de délares cada 24 horas. México continGa
disfrutando de una imagen por lo general favorable en la opinién
publica de los Estados Unidos, aunque los desacuerdos respecto
a Irag hayan tenido un efecto significativo sobre la forma en que

° Aunque el presidente Bush firmé la propuesta respectiva para convertirla en ley en
2002, siguen existiendo obstaculos para los choferes mexicanos que conducen sus trailers
en los Estados Unidos. Las autoridades federales de caminos han impuesto una serie de
complicados requisitos a los conductores mexicanos y a sus camiones, entre los que esti el
conocimiento del inglés, lo que en la préactica limita mucho el ejercicio de este derecho.
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cada pais percibe al otro. La decisién de Washington de pasar
por alto el apoyo de las Naciones Unidas y usar la fuerza arma-
da contra Iraq, sin tener en cuenta la generalizada oposicién
internacional, hizo que los mexicanos tuvieran mas dudas y ex-
presaran una creciente preocupacién sobre la conveniencia de
una relacién mas estrecha con los Estados Unidos.

En lo que se refiere a Canada, el presidente Fox se esforzo
por acercarse al gobierno de Chrétien y conseguir apoyo para su
visién de América del Norte como una comunidad que va mas
alld del comercio y combine una mayor integracién econémica
con la libre movilidad de las personas. Aunque se firmaron im-
portantes acuerdos durante la Visita de Estado de Fox a Canada,
en 2002, entre ellas una ampliacién y profundizacién del Gnico
programa bilateral venturoso de trabajadores temporales que
haya celebrado México, el gobierno de Chrétien mostré poco
interés en ir mas alla de los aspectos de libre comercio del TLcaN.
Preocupado, como siempre por su relacion especial con los Es-
tados Unidos, Canadé parece preferir mantenerse al margen de
cualquier tema ajeno, como la migracion, el desarrollo econé-
mico y las drogas. Al tomar posesién Paul Martin como el
nuevo Primer Ministro de Canada, se tuvieron grandes espe-
ranzas de que Ottawa estaria mejor dispuesta a apoyar una
visiébn mas ambiciosa y cooperaria con México para hacerla
realidad. Aunque en la Reunién de las Américas en Monterrey
a principios de 2004, Martin no se unié a los presidentes Fox
y Bush en su convocatoria a una nueva iniciativa de América
del Norte, esto pudo deberse mas a la politica interna y a las
cercanas elecciones en Canad4, que a una oposicién fundamen-
tal al propio concepto.

La estrecha interdependencia entre estas tres economias de
América del Norte presenta un desafio para transformar la rela-
cién en una comunidad de intereses que vaya mads alla del inter-
cambio de bienes y servicios y promueva nuevas areas de armo-
nizacion e integracién. Las discusiones entre los académicos y
los grupos de expertos han empezado a ocuparse recientemente
de temas como una estrategia energética comin, una moneda
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comun y planes para un mercado comin en sectores especificos
como el acero.'® Sin embargo, la agenda de Fox contenia un
concepto mucho mas ambicioso. En contraste con el enfoque de
avanzar por partes, en el que una accién seria seguida por otra,
llevando asi a una integracion de hecho, la visién de Fox contem-
plaba una comunidad de la América del Norte que reflejaria
desde el principio una decisién explicita, politica, de los lideres
de los tres paises, de trabajar para conseguir este Gltimo obje-
tivo. Por lo tanto, en esos momentos, Fox habia esperado acuer-
dos mas concretos para avanzar hacia esa meta. Que esto no
haya ocurrido se debe, en gran medida, a la falta de un grupo
organizado de ciudadanos partidarios del TLCAN en cada uno de
los tres paises y al hecho de que los Estados Unidos y Canada
estaban preocupados por otros asuntos mas urgentes. Dentro de
la region, las discusiones sobre una agenda comun de seguridad
para el hemisferio y la futura zona de Libre Comercio de las
Américas también han sido relegadas a segundo plano por otras
prioridades.

La decisiéon de Canada de negociar un acuerdo fronterizo
bilateral con los Estados Unidos inmediatamente después del 11
de septiembre, en vez de aprovechar al TLCAN para iniciar una
discusion trilateral que abarcara ambas fronteras, debilité grave-
mente la agenda de América del Norte.!! Las discusiones sobre
una estrategia energética comun —una de las prioridades compar-
tidas por los tres gobiernos— han sido postergadas después de un
prometedor estudio inicial para identificar los recursos de la re-
gion y las sinergias potenciales.

"Para informacién adicional sobre estas ideas véase Robert Pastor, Toward a North
American Community: Lessons from the Old World for the New, Washington, D.C,, Institute for
International Economics, 2001; The North American Forum on Integration (www.fina-
nafi.org); y Wendy Dobson, “Shaping the Future of the North American Economic Space:
A Framework for Action”, C.D. Howe Institute, Commentary 162 (abril de 2002).

""A fin de cuentas, el acuerdo de una “Frontera inteligente” firmado entre Canada y
los Estados Unidos a finales de 2001 fue muy parecido al que firmaron tres meses antes
Meéxico y los Estados Unidos. Con excepcion de temas como el asilo y los refugiados por
una parte, y los de migracién por la otra, casi todos los problemas que enfrenté Canada en
el escenario que sigui6 al 11 de septiembre en su frontera con los Estados Unidos eran si-
milares a los que enfrenté México en la frontera del norte.
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MEXICANOS EN LOS EsTaD0os UNIDOS

TRADICIONALMENTE muchos de los ciudadanos que por una u otra
razén salen de México para buscar una mejor vida en el norte,
miraban con cierta inferioridad a su pais de origen y lo considera-
ban, correcta o incorrectamente, pobre, corrupto y poco confiable.
Sin embargo, los valores culturales locales estin profundamente
arraigados en todos los mexicanos, sin importar dénde vivan o
cudles fueron las circunstancias que los llevaron a marcharse en
primera instancia. Eran estos fuertes lazos con México los que el
gobierno de Fox decidié fortalecer ain mads estableciendo una
oficina especial en la Presidencia de la Republica para que sirviera
de enlace con la comunidad mexicana en el extranjero, principal-
mente con los mexicoamericanos en los Estados Unidos.

Aunque en rigor no son parte de la agenda bilateral, los pro-
blemas relacionados con la situacién de los mexicanos en los
Estados Unidos, en particular los de quienes ingresan indocu-
mentados, desempefian un papel muy importante en la determi-
nacién de las percepciones en ambos lados de la frontera. El que
un namero visible de sus conciudadanos sean maltratados en los
Estados Unidos, o mueran al intentar cruzar la frontera, es consi-
derado por muchos mexicanos como evidencia de un sentimiento
inherentemente antimexicano y como una falta de compromiso
de las autoridades estadounidenses para tratar con las redes de
contrabandistas (polleros) que abusan de los migrantes indocu-
mentados. Aunque un gran nimero de los mexicanos entran a los
Estados Unidos legalmente, los canales para hacerlo asi son muy
limitados y requieren de mucho tiempo. Los mexicanos conside-
ran que la politica de los Estados Unidos tanto para la migracién
legal como para la ilegal estd motivada ante todo para su exclu-
sivo beneficio; cuando la economia requiere mano de obra abun-
dante y barata de México, las autoridades estadounidenses son
mucho mas flexibles en la aplicacién de los reglamentos que
cuando el desempleo es alto o la economia estd en recesion.

La Secretaria de Relaciones Exteriores de México ha tratado
durante mucho tiempo de ayudar a los mexicanos en los Estados
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Unidos, por medio de su red de 46 consulados y oficinas en mas
de la mitad de los estados. Una proporcién de mas de las dos
terceras partes del servicio diplomatico mexicano estd dedicada
a tareas consulares de proteccién en los Estados Unidos, pero el
gran nimero de personas que demandan sus servicios abruma a
los limitados recursos humanos y financieros disponibles para
esa tarea. En el transcurso de los afios México ha tomado varias
iniciativas politicas para aliviar la dificil situacién de sus ciuda-
danos indocumentados en el exterior. Ademas de aumentar el
nimero y recursos de los consulados, se reformaron las leyes
mexicanas para hacer posible que las personas que adquirieran
otra ciudadania conservaran la mexicana y para crear un progra-
ma de bienvenida a los mexicanos que retornan a su pais natal
durante las vacaciones.

Sin embargo, ninguna de estas medidas ha tenido un efecto
apreciable sobre los miles de mexicanos en los Estados Unidos
que deben enfrentar diariamente la discriminacién, trabajos
mal pagados, carencia de servicios basicos y una inseguridad
general porque estan en una situacién legal irregular. El presi-
dente Fox, antiguo gobernador de Guanajuato —un estado fuen-
te de corrientes migratorias— ha experimentado con medidas a
nivel estatal para ayudar a aquellos de sus electores que se fueron
a los Estados Unidos. Por consiguiente, no fue sorprendente que
al tomar posesién de su cargo, Fox le diera prioridad a la relacién
de su gobierno con los mexicanos en el extranjero, y creara una
oficina a nivel de gabinete en la Presidencia para tratar de sus
problemas.!?

2Durante los primeros dos afios del gobierno de Fox, la Oficina Especial para los
Mexicanos en el Exterior, fue encabezada por un mexicoamericano, Juan Hernindez. Se
cerr6 en el otofio de 2002 y sus funciones fueron transferidas a.la Secretaria de Relaciones
Exteriores, que ya tenia una Direccién para Asuntos Comunitarios. Las fricciones constantes
entre Hernandez y el sistema consular indicaban una considerable duplicacién de funciones
y la relevante presencia que Fox trataba de proyectar mediante esta oficina era mas un mito
que una realidad. Posteriormente, Fox creé el Consejo Consultivo del Instituto de los Mexi-
canos en el Exterior como un érgano asesor integrado por mexicoamericanos para ayudar a
definir la agenda del gobierno. Este también resulté ser una fuente de conflicto entre los
varios grupos en los Estados Unidos que afirman representar los intereses de la comunidad
mexicana.
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El suceso mas importante que afecté las vidas de millones
de mexicanos en los Estados Unidos fue la decisiéon de la Secre-
taria de Relaciones Exteriores de ampliar e intensificar la emi-
sién de matriculas consulares: se entregan credenciales especiales
de identificacién (matriculas) a los mexicanos que residen en el
exterior como prueba de su ciudadania. Aunque no tienen vali-
dez legal en los Estados Unidos, estas credenciales de identifica-
cién se han tornado indispensables para muchos mexicanos que,
principalmente por su situacién de indocumentados, no tienen
ninguna forma legal de comprobar su identidad o su ciudadania
mexicana. Las autoridades estatales y locales, al igual que los
bancos, patrones y departamentos de policia en todos los Esta-
dos Unidos, han empezado a reconocer y aceptar a la matricula
como un documento semioficial, lo que permite que sus porta-
dores abran cuentas bancarias, se identifiquen ante las autorida-
des locales y puedan comprobar su ciudadania en otros casos. A
finales de la primera mitad de 2003, 1.2 millones de estas cre-
denciales habian sido emitidas por los consulados mexicanos y
eran reconocidas oficialmente por 36 condados, 119 municipa-
lidades, 900 departamentos de policia y 150 bancos. Desde el
punto de vista de la Secretaria de Relaciones Exteriores de Méxi-
co, la emisién de la matricula se ha convertido por mucho en la
actividad mas importante de su red de consulados.

Finalmente, uno de los éxitos del compromiso de la adminis-
tracion de Fox para ayudar a la comunidad mexicana que reside
en los Estados Unidos, consistié en facilitar el traslados de miles
de millones de délares que los trabajadores envian a sus familias
en México. Por medio de una combinacién de presiones sobre el
sector bancario privado y la apertura de la competencia entre
quienes proporcionan esos servicios, durante los dltimos tres
anos se han podido reducir, en mas de la mitad, los costos de las
comisiones y las pérdidas por las variaciones en el tipo de cam-
bio. Aunque parte de esto puede atribuirse a las fuerzas del
mercado, también contribuyd, sin duda, la perseverancia de Fox
para presionar a los intermediarios financieros a que redujeran
sus tasas frecuentemente usureras.
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A pesar de todos estos esfuerzos por mejorar la relacién en-
tre los mexicanos en México y los aproximadamente 20 millones
de mexicanos y de ciudadanos estadounidenses de ascendencia
mexicana, existe todavia una corriente de escepticismo y de
desconfianza entre los dos grupos. El presidente Fox hizo un
arriesgado esfuerzo a principios de su administracién por incluir
a los expatriados temporales y permanentes en la cuenta del
numero de los mexicanos a los que gobierna, pero la realidad ha
demostrado que este aspecto de la agenda de politica exterior en
gran medida no se ha cumplido.

LA AGENDA MULTILATERAL

Como Es 16gico por su tamano y poder relativos, México siempre
ha sido un fuerte defensor del multilateralismo y de las institu-
ciones internacionales. Sin embargo, las prioridades de la poli-
tica exterior se han desplazado en el transcurso de los afios
entre las agendas bilateral, regional y global. Si bien en cierto
momento fue un importante defensor del desarme y del Tercer
Mundo, que promovia la solucion pacifica de los conflictos ci-
viles y el fortalecimiento de las instituciones regionales, el papel
de México en el escenario mundial se redujo significativamente
durante la dltima década, a medida que se concentraba casi
exclusivamente en sus relaciones con los Estados Unidos. Al
abandonar su politica exterior activista, México ha elegido con-
centrarse en el comercio exterior y las negociaciones econémicas
como una forma de insertar al pais en un mundo cada vez mais
globalizado, dejando las acciones politicas mas publicitadas a
otros paises.

A partir de esta posicion de relativo aislamiento, en el gobier-
no de Fox, México ha decidido recuperar una posicién de primera
fila en el escenario internacional y ser un participante pleno, en
vez de un simple observador, del desarrollo de la agenda politica
global (las administraciones anteriores dominadas por el pri ha-
bian seguido mayormente una agenda de politica exterior con-
sistente en reaccionar a los eventos). Esto explica uno de los
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primeros anuncios importantes de politica exterior que hizo el
gobierno de Fox: presentar la candidatura de México a un pues-
to como miembro no permanente del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas para el periodo 2002-2003.

La decisién senalaba la voluntad de México de volver a ser
un participante activo en el escenario internacional. También
cambié una posicién de autolimitacién sostenida durante mu-
cho tiempo, por la cual México habia evitado al Consejo de Se-
guridad,'® principalmente por una teoria equivocada de que el
Consejo de Seguridad era el lugar donde las grandes potencias
trataban temas de tal importancia que México estaria mejor si
se abstenia de participar, porque de lo contrario podria verse
envuelto en una confrontacién con los Estados Unidos. Los
proponentes de esta politica, muchos de ellos diplomaticos de
carrera mexicanos, se negaban a considerar que los intereses
de las grandes potencias son de importancia critica para el
resto del mundo y que no participar en el consejo equivalia a
abdicar a tener un papel en la conformacién de las negociaciones
y discusiones sobre temas que, tarde o temprano, también afec-
tardn a México. Por consiguiente, la eleccién entre ayudar a
conformar la agenda o ser un observador pasivo era obvia.

Por supuesto, en diciembre de 2000 nadie podia haber pre-
visto que el Consejo de Seguridad adquiriria la notoria presen-
cia que tuvo en el debate y decisiones sobre la crisis en Iraq.
Incluso en este asunto extremadamente controvertido,'* México
desempené un papel significativo para que se llegara a un com-
promiso en los textos en las negociaciones que llevaron a la re-
solucién 1441 y al ultimitum que se le present6 a Iraq para que
cooperara con los inspectores de las Naciones Unidas. Cuando

En 1946 México fue elegido por sorteo para un periodo de un ano en el primer Con-
sejo de Seguridad. En 1980-1981, Cuba y Colombia le pidieron a México que terminara con
el forcejeo entre ellos y ocupara el lugar correspondiente a América Latina. En estas dos oca-
siones, la presencia de México en el Consejo se debi6 a razones atribuibles a otros.

“Poco después de que la crisis de Iraq se convirtiera en el tema mas importante de la
politica exterior de Washington, a finales de 2002 y principios de 2003, los criticos mexi-
canos que se opusieron a la decisién de Fox de obtener un lugar en el Consejo de Seguridad,
se dedicaron a repetir estrepitosamente: “te lo dije”.
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el gobierno de Fox decidié tomar una posicién de principios y
se opuso a la autorizacién automatica del empleo de la fuerza,
Washington reaccioné con furia. Funcionarios de alto nivel de
la administraciéon de Bush no perdieron tiempo para manifestar
su enojo porque México no se alineé con los Estados Unidos
en ese asunto y que incluso ayudé supuestamente a convencer
a Chile, miembro del Consejo de Seguridad, para que también
se opusiera.

La negativa de México a secundar a los Estados Unidos y a
su “coalicion de voluntades” tuvo un efecto negativo claro sobre
la ya inestable relacién politica bilateral después de los eventos
del 11 de septiembre. La doctrina de Bush, que sostiene posicio-
nes maniqueas extremas en las que “se esta con nosotros o con-
tra nosotros”, no es bien vista en un pais como México, que se
enorgullece de una politica exterior independiente y que ha te-
nido desacuerdos histéricos importantes con los Estados Unidos
en asuntos como Cuba, las intervenciones en Panama y Granada
y el Medio Oriente.

Queda por verse si la desilusion manifestada por el gobierno
de Bush por la renuencia de México a apoyar cualquier coalicién
contra Iraq tendra consecuencias de larga duracién. Sin embar-
go, no hay duda que condujo a un enfriamiento de la relacién
bilateral en las semanas que siguieron al conflicto.

Las expectativas de Jorge Castaneda, expresadas en un ar-
ticulo en Los Angeles Times, justo antes de la primera reunién
entre los presidentes Fox y Bush en Guanajuato en febrero de
2001, se vieron defraudadas después del 11 de septiembre y de la
disputa por Iraq:

Una relacién madura significa que ambos paises pueden re-
ferirse explicitamente a sus percepciones y acuerdos comu-
nes asi como a sus diferencias y desacuerdos. Ellos pueden
hablar de sus diferencias acerca de asuntos bilaterales o en
asuntos regionales como Cuba, o el protocolo de Kyoto para
combatir el calentamiento global. La madurez también sig-
nifica que los objetivos a largo plazo de la agenda bilateral
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no seran puestos en peligro, incluso si ocurren desacuerdos,
los que cominmente ocurren en las relaciones complejas. La
madurez requiere que la transparencia esté siempre presente:
no deben existir acuerdos embarazosos para ocultar o encu-
brir cuidadosamente los desacuerdos.!®

Durante los primeros tres anos del sexenio de Fox hubo otras
prioridades multilaterales: se organiz6 la Reunién Cumbre de las
Naciones Unidas sobre el Financiamiento para el Desarrollo en
Monterrey en la primavera de 2002; México fue sede de la Reu-
nion de Jefes de Estado del Mecanismo de Cooperacién Econé-
mica Asia-Pacifico (APEC) en Baja California en otono de ese afio;
se realizé en Cancin la importante Ronda Doha de la reunién
ministerial de la Organizacién Mundial de Comercio (oMC), y se
invit6 a los lideres de la regién a conferencias sobre seguridad
hemisférica y a una cumbre para tratar la iniciativa para una
Zona de Libre Comercio de las Américas a finales de 2003 y
principios de 2004. El liderazgo de México en estos importantes
eventos es s6lo un indicio de la alta prioridad que le dan Fox y
su gobierno a la agenda internacional y al nuevo importante
papel del pais en ella.

Pero la piedra fundamental de la presencia multilateral revi-
talizada promovida por Fox y Castaneda sigue siendo el papel
muy visible de México en el Consejo de Seguridad. Al respecto,
debe hacerse una mencién especial de la contribucion sui gene-
ris del embajador de México ante las Naciones Unidas, Adolfo
Aguilar Zinser. Amigo cercano de Castafieda, Aguilar Zinser fue
llamado por el futuro secretario de Relaciones Exteriores para
que fuera parte del grupo que se ocuparia de los asuntos inter-
nacionales en la transicién entre la eleccién de Fox y su toma
de posesién. Juntos, él y Castafieda se convirtieron en los vo-
ceros de la agenda global de la futura administracién y elabo-
raron planes para sus prioridades de politica exterior. Primero

15105 Angeles Times, 14 de febrero de 2001.
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inseparables, ambos empezaron a dar senales de rivalidad en
los primeros meses del nuevo gobierno cuando Aguilar Zinser
fue nombrado al recién creado cargo de asesor de Seguridad
Nacional.'* Después de varios meses de dsperas disputas puabli-
cas entre el nuevo asesor y las instituciones establecidas del go-
bierno que se ocupan de los temas de seguridad nacional, el
Presidente decidi6 eliminar el controversial cargo y nombré a
Aguilar Zinser embajador ante las Naciones Unidas.

Tan pronto como llegé a Nueva York, el nuevo embajador
informé a los medios de comunicacién que él recibiria sus ins-
trucciones directamente del Presidente. Aunado a su naturaleza
que gusta de la publicidad, esta rebelién abierta contra Castarie-
da afect6 profundamente la agenda multilateral de la nueva
administraciéon. En vez de hacer que la participacién en el Con-
sejo de Seguridad se convirtiera en uno de los principales foros
de la administracién, Castanieda se alej6é de las Naciones Unidas
en el 2002, dejando en plena libertad a Aguilar Zinser desde
todo punto de vista practico. Esto contribuy6 a graves malenten-
didos y conflictos entre los gobiernos de México y Estados Uni-
dos en las semanas que culminaron con el crucial proceso de
decision respecto a Iraq.'” Para estas fechas, a los circulos inter-

'6Fox y Aguilar crefan que ese cargo, ubicado en la Oficina de la Presidencia, ayudaria a
coordinar los diversos aspectos de la politica de seguridad interna, de la que hasta entonces
se ocupaban en forma fortuita los diferentes funcionarios y departamentos del gabinete.
Aparentemente ignoraban el hecho de que ese cargo inevitablemente crearia conflictos con la
Secretaria de Gobernacién y la Secretaria de Defensa, al igual que con el procurador general.
Cuando Fox decidié eliminar la oficina que habia causado constantes fricciones con el resto
del gabinete del interior, Aguilar fue nombrado para encabezar la misién permanente de
Meéxico en las Naciones Unidas. Fue del conocimiento publico que el secretario de Relaciones
Exteriores se opuso a ese nombramiento, y que cuando no pudo hacer que el Presidente re-
vocara esa decisién, decidi6 terminar todo contacto directo con su antiguo amigo.

'7En una accién sin precedente, se dice que el presidente Bush le dijo a Fox cuando se
reunieron en Cabo San Lucas en ocasion de la Cumbre de la apec: “Senor Presidente, tene-
mos un problema con su embajador en Nueva York.” La animadversién personal entre
Aguilar Zinser y el embajador de los Estados Unidos, John Negroponte era un secreto a
voces en los pasillos de las Naciones Unidas, y hubo varias ocasiones en que se manifesté
una hostilidad directa entre las dos misiones, como cuando un funcionario de prensa de los
Estados Unidos que estaba esperando para presentar a su embajador ante los reporteros que
aguardaban afuera del Consejo de Seguridad, mientras Aguilar estaba en medio de su propia
conferencia de prensa, murmuré que “...alguien debe hacer que el mexicano termine... a
nadie le importa realmente lo que dice”.



LA AGENDA DE POLITICA EXTERIOR DE FOX 159

nos de la administracién de Bush les parecia claro que Fox y sus
colaboradores no prestarian ninguna ayuda a los Estados Unidos
en el tema de Iraq. En tanto que Fox y sus asesores mas impor-
tantes trataban de mantener felices a las opiniones puablicas de
Meéxico y de Washington —una misién imposible—, Aguilar Zinser
en cierto momento amenazo con renunciar si se le daban instruc-
ciones para que apoyara la intervencién armada contra Iraq.

A fin de cuentas, la saga del controvertido embajador mexi-
cano ante las Naciones Unidas terminé de mala manera, tanto
para la administracién de Fox como para el propio Aguilar Zin-
ser. Después de hacer declaraciones improvisadas en una univer-
sidad de México en el sentido de que “los Estados Unidos siem-
pre han considerado a México como su patio trasero”, Aguilar
fue despedido sumariamente por el presidente Fox, por “haber
ofendido al pueblo de México y a su Presidente”. Por ser una
persona que no acepta que nadie esté por encima de él, el em-
bajador desprecié una oferta para que permaneciera en su cargo
por otros dos meses y entregd su renuncia irrevocable, no sin
antes lanzar una diatriba de despedida contra el presidente Fox
en una carta mordaz e irreverente.

MExico Y AMERICA LATINA

INcLuso antes de ser electo Presidente, Vicente Fox aproveché el
tema latinoamericano como una muestra de su deseo de dar un
mayor equilibrio a la politica exterior de México. Después de
afios de una agenda en que los Estados Unidos habian domina-
do, Fox y Castanieda pensaron que ya era tiempo de reforzar la
posicién de México en la regién con la que tiene la mayor iden-
tificacién cultural, lingaistica e histérica. Fox no sélo viaj6 a
varios de los paises del cono sur cuando todavia era Presidente
electo, sino que también empezé a tener un papel de liderazgo
cada vez mds importante en la regién al esforzarse por contribuir
en la solucién de varios de sus problemas.

En una temprana demostracién de su deseo de distanciarse
de su predecesor, Fox se reuni6 con el presidente Andrés Pastra-
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na y le ofrecié reanudar el papel de México como un interme-
diario informal entre el gobierno y los grupos de guerrillas arma-
das. Como resultado de esta reunién y de la decisién de Pastrana
de pedirle a la comunidad internacional una mayor participa-
cién en las estancadas conversaciones entre su gobierno y los
rebeldes de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(rARC), Fox mandé al autor de este capitulo como enviado espe-
cial del Presidente para que se reuniera con los lideres de las FARC
y tratara de desarrollar un proyecto de modo que el proceso de
paz volviera a avanzar.!$

Después de reunirme con el comandante Marulanda y sus
colegas de las FARC, en el territorio dominado por los rebeldes den-
tro de la zona especial cedida por Pastrana a las guerrillas, pude
desempenarme como intermediario entre las autoridades colom-
bianas y las FARC. Ademds de ser portador de mensajes confiden-
ciales de una de las partes a la otra, mis funciones me llevaron a
una misién igualmente importante relacionada con la agenda
México-Estados Unidos: la de establecer una via de comunicacién
para discutir los llamados problemas del “tercer pais”.

Tradicionalmente, los asuntos bilaterales han sido la parte
mas importante de las relaciones entre los Estados Unidos y
Meéxico. Los presidentes y secretarios de Estado de ambos paises
conversan sobre asuntos relacionados con la frontera, el comba-
te a las drogas, el comercio, la inversién, el turismo y muchas
otras cuestiones que afectan dia con dia a las dos naciones. Du-
rante la crisis centroamericana de finales de la década de 1970
y de mediados de los afios ochenta, los dos paises trataron espo-
radicamente de la América Central, pero en la mayoria de los
casos las discusiones hicieron resaltar las diferencias en vez de
una visién comin. Sin embargo, Fox y Bush decidieron, en su
encuentro inicial en febrero de 2001, que habria un intercambio

' Desde el principio de su administracién, el presidente Fox y el secretario de Relaciones
Exteriores le encomendaron al autor varias misiones confidenciales referentes a la candidatu-
ra de México al Consejo de Seguridad, a las relaciones con el presidente Hugo Chavez de
Venezuela y a la resurreccién del mecanismo consultivo del difunto Grupo de los Tres (Méxi-
co, Colombia, Venezuela), el cual habia sido establecido durante la presidencia de Salinas.
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sistemdtico de informacién y puntos de vista, y que se tendrian
consultas sobre temas correspondientes a terceros paises que
eran importantes para ambas agendas. Como resultado, se com-
partié frecuentemente informacién e inteligencia sobre temas
como Cuba (Fox traté en vano de convencer a Bush de la nece-
sidad de un cambio importante en la politica de los Estados
Unidos hacia Castro), las situaciones en Venezuela y Colombia,
y las crisis econémicas de la Argentina y de Brasil. Este papel
relativamente nuevo para México fue importante tanto para Fox
como para la relacién con los Estados Unidos. Le permiti6 a
México ser un interlocutor de los Estados Unidos en asuntos en
los que tiene més informacién, mas sensibilidad, y quizas una
mejor comprensién de lo que estd ocurriendo que los analistas
de Washington.

Aunque Fox mostré un temprano interés en la ampliacién y
profundizacién de las relaciones entre México y América Latina,
parece que la mayoria de sus proyectos en este respecto han
salido mal. La naturaleza conflictiva de la relacion de su gobier-
no con Castro ha hecho marginal la capacidad de México para
actuar como un interlocutor efectivo entre Washington y La
Habana.! El proceso de paz colombiano fue interrumpido cuan-
do Pastrana desmantel6 la zona especial y cuando fue electo
presidente Alvaro Uribe, quien prefiere la mediacién de los Esta-
dos Unidos a una intermediacién individual o colectiva multinacio-
nal. Repetidas iniciativas ante los gobiernos brasilefios, tanto el
anterior como el actual, para cooperar més estrechamente en la
agenda bilateral y regional, han obtenido en el mejor de los casos
una respuesta tibia, en tanto que México fue incapaz de dar algo

'*La diplomacia de México ha intentado frecuentemente servir como mediadora entre
los Estados Unidos y Cuba. En una fecha tan temprana como 1981, se llevé a cabo una
reunién secreta entre el secretario de Estado Alexander Haig y el vicepresidente cubano
Carlos Rafael Rodriguez en la casa del entonces secretario de Relaciones Exteriores de
México, Jorge Castaneda padre. Pero las respuestas de Washington a las iniciativas mexica-
nas acerca de Cuba se han caracterizado por continuos rechazos y la afirmacién de que los
Estados Unidos y Cuba tienen suficientes relaciones y canales de comunicaci6n directos
para no requerir la ayuda de una tercera parte.
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més que un apoyo moral a Argentina para ayudarla a salir de su
catastrofe econémica a finales de 2001.

Incluso en la OEa, la participacién inicial de México en los
importantes temas de la integracién regional y de la seguridad
hemisférica parece haberse desvanecido como consecuencia de
las reacciones poco entusiastas de otros gobiernos latinoameri-
canos. La convocatoria de Argentina a una reunién de consulta
bajo el Tratado de Rio en respuesta a los acontecimientos del 11
de septiembre, fue una clara bofetada al gobierno de México, en
vista de la conocida oposicién de este ultimo a ese pacto de se-
guridad obsoleto de la regién.

En su deseo por encontrar nuevos caminos para la relacién
entre México y América Latina, Fox también presento la inicia-
tiva Puebla Panama. Esta era una accion estratégica disenada
para vincular a las partes mas pobres del sur de México con los
paises de la América Central, con la finalidad de promover un
rapido avance del desarrollo econémico de la region, por medio
del financiamiento de grandes proyectos de infraestructura, como
ferrocarriles, carreteras, puertos maritimos y aeropuertos. El
objetivo era atraer al sector privado y apoyos financieros multi-
laterales como un primer paso indispensable para proporcionar
la infraestructura necesaria para la inversion interna y externa
en una regién a la que tradicionalmente han evitado. Aunque la
idea es positiva, hasta ahora ha sido imposible llevarla a cabo
debido a la recesion econémica global, a una falta de interés por
parte de los principales organismos financieros internacionales,
y a una persistente sospecha por parte de los centroamericanos
de que la estrategia esta disefiada menos para ayudarlos a ellos
que para canalizar inversiones al sur de México.

CONCLUSIONES

EN ESTE esfuerzo por resumir los muchos componentes de la
agenda de politica exterior del gobierno del presidente Fox en
la primera mitad de su administracién, ha sido necesario omitir
varias iniciativas importantes que contindan vigentes y que, si
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tienen éxito, caracterizarin a su sexenio definitivamente como
uno de cambio. Estos incluyen, entre otros, la ratificacién por
México de la Corte Internacional Penal; la participaciéon en la
iniciativa de la Comunidad de Democracias; una intensiva agen-
da ambiental internacional; una profundizacién de las relaciones
con Europa y Asia; la promocién de la democracia en la América
Latina; tratar de las nuevas preocupaciones por la seguridad en
el hemisferio occidental, y participar como socio en la lucha
contra el terrorismo internacional.

Queda pendiente una pregunta primordial: hasta la renuncia
de Castaneda a principios de 2003, ¢estuvo la politica exterior de
Fox motivada principalmente por el propio Castafieda o era una
agenda de Fox? En retrospectiva, parece que Castafieda fue en
esencia responsable de la mayoria de las iniciativas y politicas
que caracterizaron los primeros afios de la administracién de
Fox. Aunque su estilo seco y polémico con frecuencia irrita por
igual a partidarios y oponentes, Castafieda sin duda le dio a la
agenda de politica exterior de México una proyeccién activa
muy necesaria y un conjunto claro de objetivos. También ubicé
a la Secretaria de Relaciones Exteriores en la primera linea de la
toma de decisiones del gobierno, gracias a la relacién extremada-
mente cercana de Castafieda con Fox.

Al pasar de la Secretaria de Economia a la de Relaciones
Exteriores, Luis Ernesto Derbez ha traido consigo una agenda
esencialmente econémica a Tlatelolco.?® Después de haberse
opuesto a la transferencia de la negociacion de los acuerdos co-
merciales a la Secretaria de Relaciones Exteriores cuando él es-
taba en su cargo anterior, una de las primeras iniciativas de
Derbez fue la de hacer exactamente lo que Fox y Castaneda
habian decidido varios anos antes, pero que no habian podido
llevar a cabo precisamente por su fuerte oposicion.?!

#*Nombre que cominmente se le da en México a la Secretaria de Relaciones Exteriores
por su ubicacién en el lugar de la Tlatelolco precolombina en la ciudad de México.

2! Para transferir a la existente Subsecretaria de Negociaciones de Comercio Interna-
cional de la Secretaria de Economia a la de Relaciones Exteriores, el Congreso debe aprobar
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Otro cambio que marcé la mitad de la administracién de Fox
fue la creciente sensacién de frustracién en lo que se refiere a la
relacion entre México y los Estados Unidos. Lejos de convertirse
en la nueva asociacién prometida en los primeros afos de los dos
presidentes, la mejor manera de describir los contactos entre
Washington y la ciudad de México después del 11 de septiembre
y de la invasién de Iraq, serfa como “un retorno al pasado”. No
fue sino hasta enero del 2004, cuando Fox y Bush se reunieron
en la Cumbre de las Américas en Monterrey, que se restablecié
la “quimica” personal entre ambos, después de mas de un ano
de recriminaciones y acusaciones mutuas. Aunque todavia es
demasiado pronto para juzgar si la reforma migratoria propuesta
por Bush sera aprobada por el Congreso y le dara a Vicente Fox
un triunfo muy necesario en su politica interna, el ambiente de
la relacién ha vuelto a ser positivo. Aunque esto no significa que
los dificiles temas y desacuerdos bilaterales durante el dltimo
ano y medio no continuaran caracterizando a la relacién, un
mejor entendimiento personal entre los dos presidentes siempre
ha tenido efectos benéficos y pueda ayudar a reanudar el progre-
so en algunos de los temas bilaterales.

La debilidad politica del Presidente de México en sus esfuer-
zos por obtener suficiente apoyo para su agenda de reforma in-
terna continuari seguramente después de los malos resultados
obtenidos por su partido en las elecciones para el Congreso a
mitad de su periodo, el 6 de julio de 2003. Es dudoso que ob-
tenga el suficiente apoyo para cumplir algunos de los compromi-
sos que tomo6 con los Estados Unidos. El principal de éstos es el
quid pro quo ofrecido como parte de la propuesta migratoria, por
hacer todo lo que sea posible, después que se haya llegado a un
acuerdo general, para asegurar que los mexicanos crucen la fron-
tera a través de los medios autorizados, y con la documentacién

cambios a las leyes y reglamentos actuales. Mientras tanto, Derbez ha continuado como
jefe de facto de la agenda de comercio exterior y ha dedicado gran parte de su tiempo en el
cargo a asistir a reuniones y negociaciones relacionadas con asuntos comerciales.
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correspondiente, mientras existan medios adicionales para per-
mitirles ingresar en forma legal y rapida. Como fue evidente
después del 11 de septiembre y de la invasién de Iraq, las ten-
dencias subyacentes antiestadounidenses de la intelectualidad
izquierdista mexicana, han encontrado algiin campo fértil al sur
de la frontera semejante al que las fuerzas antimexicanas han
podido explotar en el norte. Es poco probable que esto cambie
a corto plazo y por fuerza serd un factor importante en la deter-
minacién del entorno en que evolucionara la relacién bilateral
en los préximos afios.

Por su parte, George W. Bush todavia no parece necesitar o
desear una mejor relacién con México, excepto para sus fines
electorales internos, que en su mayor parte se hicieron aparentes
con su propuesta de reforma migratoria dirigida a obtener el
voto hispano en noviembre de 2004. A pesar de la retérica de
Bush y de los funcionarios de alto nivel en la Cumbre de las
Américas en Monterrey, México y América Latina todavia pare-
cen seguir relegadas en la actual agenda de prioridades de Washing-
ton. Iraq, Iran, Corea del Norte y el Medio Oriente son hoy en
dia mucho mas importantes para quienes deciden la politica
estadounidense, que sus vecinos cercanos. Como dijo Richard
Haass, anterior director de planificacién politica del Departa-
mento de Estado y actual presidente del Consejo de Relaciones
Exteriores, durante una reunién en la ciudad de México en abril
de 2002: “América Latina no es una prioridad para Bush porque
la regién no est4 en crisis, ni es vista por Washington como una
amenaza inmediata para la seguridad de los intereses de los Es-
tados Unidos.”

Durante los primeros afios de la administracién de Fox, las
encuestas de la opinién publica consistentemente mostraban un
fuerte apoyo para la forma en que el gobierno conducia las rela-
ciones exteriores. La mayor parte de estos sentimientos positivos
se debia a que muchos mexicanos estaban convencidos de que
habria una nueva y mejor relacién con los Estados Unidos. Aun-
que muchas 4reas de esa relacién estdn mejor ahora que antes,
la percepcién publica de los mexicanos es que su pais y los Esta-
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dos Unidos siguen siendo todavia vecinos distantes con limita-
ciones importantes sobre su amistad.??

Pueden sacarse algunas conclusiones generales de los prime-
ros anos de la relacién entre Bush y Fox. Como siempre ha sido
el caso, continda existiendo una fuerte asimetria en la importan-
cia que se le da a cada pais en la capital del otro. México conti-
nuamente estd preocupado por las actitudes y reacciones de su
vecino del norte, en tanto que los funcionarios de los Estados
Unidos a menudo hacen caso omiso de México y de su impor-
tancia cada vez mayor para los Estados Unidos. Vicente Fox
crey6 sinceramente que podia crear una nueva asociacién con el
anterior gobernador de Texas que ahora se habia convertido en
Presidente, fundamentandose en las promesas de campana de
Bush y en la retérica inicial en la que se decia que México era la
relacién mas importante para los Estados Unidos. Al mismo
tiempo, muy pocos funcionarios en Washington —incluyendo a
los miembros del Congreso— estaban realmente interesados o
compartian ese proyecto.

En la parte mexicana, un cambio de ministro en Relaciones
Exteriores contribuy6 a restarle importancia al tema migratorio
como la prioridad nimero uno de la agenda de politica exterior.
El secretario Derbez en una serie de entrevistas poco después de
tomar posesion del cargo en enero de 2003, indicé su intencién
de promover ante todo la agenda econémica y de comercio ex-
terior, si bien un acuerdo bilateral de migracién seguia siendo
una prioridad, aunque podrian requerirse de 20 a 30 afos para
obtenerlo. Poco después, la Secretaria de Gobernacién se encar-
g6 de los aspectos rutinarios del tema migratorio pero, aunque
se ha presentado un renovado optimismo en ambas partes de
que se hardn progresos después que el Congreso considere una

22Estos términos se refieren a los dos libros mas importantes escritos en las dltimas
décadas sobre la relacién México-Estados Unidos: Vecinos distantes de Alan Riding (Nueva
York, Knopf, 1985, en inglés, y México, Editorial Joaquin Mortiz, 1996, en esparol), y Li-
mites en la amistad, del que son coautores Jorge G. Castaiieda y Robert Pastor (Nueva York,
Inopf, 1988, en inglés, y México, Joaquin Mortiz-Planeta, 1989, en espafiol).
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estrategia de reforma a la inmigracién, sin duda nada concreto
se obtendr4 antes de las elecciones del 2006.

* Si bien México inici6é un esfuerzo para volverse a identifi-
car con América Latina, los acontecimientos sucedidos en el
frente econémico frustraron esa meta por las crisis en el cono
sur y la recesién econémica global.

* Si bien México realiz6é un considerable y costoso esfuerzo
por ser miembro temporal del Consejo de Seguridad, mu-
chos mexicanos siguen creyendo que esto fue un error y que
contribuy6 innecesariamente a incrementar la tensién con
los Estados Unidos.

* Si bien el propésito de la agenda multilateral era equilibrar
la importancia abrumadora de la relacién bilateral con los
Estados Unidos, todavia no parece haber ningtin resultado
concreto que contribuya a este objetivo.

* Si bien el TLcaN ha continuado incrementando el comercio
y las corrientes de inversién trilaterales, no ha sido posible
concentrar la atenciéon de Washington o de Ottawa en los
méritos de profundizar la relacién y trabajar para crear una
comunidad de la América del Norte.

* Si bien el 11 de septiembre cambié dramaticamente las
actitudes hacia los extranjeros en los Estados Unidos, Méxi-
co no pudo capitalizar las notorias mejoras en la coopera-
cién bilateral para reforzar sus prioridades en la agenda bi-
lateral. Hasta que haya un progreso concreto en el frente de
la migracién, ni el presidente Bush ni el presidente Fox ha-
bran contribuido verdaderamente a reconformar la relacién
bilateral y a establecer la asociacién a la que ambos se com-
prometieron al inicio de sus gobiernos.

* Si bien muchas de las iniciativas que se tomaron durante
los primeros afos de la administracién de Fox se considera-
ron como precursoras del cambio en México, la mayor parte
de la agenda de reforma se ha visto postergada por el con-
flicto entre el Ejecutivo y el Legislativo.
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* Si bien México apreciaba su nueva posicion como socio en
el didlogo estratégico con los Estados Unidos sobre los asun-
tos globales o del “tercer pais”, parece que este papel ahora
ha sido tomado por Brasil y su nuevo Presidente.

Por lo anterior, se podria concluir que la ambiciosa agenda
de politica exterior establecida por Fox y su ministro de Relacio-
nes Exteriores a finales del 2000 hasta ahora ha tenido resulta-
dos ambivalentes. Un buen nimero de asuntos esta siendo ma-
nejado dia a dia de una manera conveniente para amigos y
vecinos con intereses comunes. Sin embargo, la agenda principal
para México atn no se ha cumplido. Hasta que haya un progre-
so concreto en el frente migratorio, con avances firmes en la
apertura de vias legales y ordenadas que beneficien a los mexi-
canos que van a los Estados Unidos, en México se considerara
que la administracion de Fox fracasé en su objetivo de reconfor-
mar la relacién bilateral. Hasta que el presidente Bush reconoz-
ca la importancia de México y de América Latina para los Esta-
dos Unidos y acttie de conformidad, la regién sentira que sigue
siendo descuidada. Hasta que los elementos de una verdadera
asociacién entre las dos naciones se consoliden sin recurrir a la
recriminacion y a la coercién, México y los Estados Unidos con-
tinuaran siendo amigos y vecinos, pero no socios.

El periodo cubierto por este libro sélo trata, por supuesto,
de los primeros afos de la Presidencia de Fox, y por lo tanto, es
s6lo una parte de la historia. Aunque hay bases tanto para el
optimismo como para el pesimismo en las expectativas de que
se logre un progreso en la agenda de politica exterior, el presi-
dente Fox ha insistido repetidamente en que las prioridades son
las mismas que fueron anunciadas durante su campana y duran-
te los primeros tres afnos de su administracién. De hecho, Geor-
ge W. Bush ha dicho lo mismo. Queda a los futuros analistas
decidir si esto era cierto o no.



CAPITULO 5
Luts Carros UGALDE*

Las relaciones México-Estados Unidos:
un punto de vista desde México

DE TIEMPO en tiempo, las administraciones que recién han
tomado posesién del gobierno en México han tratado de
modificar los fundamentos de las relaciones con los Estados
Unidos y establecer nuevas bases para las politicas exteriores
bilaterales. Con frecuencia estos esfuerzos estin basados en
grandes visiones, buena voluntad y estrechas relaciones entre
los jefes del Poder Ejecutivo de ambos paises. En afnos recien-
tes, los casos mas notables han sido los de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) y Vicente Fox (2000-2006), los cuales lle-
garon a la Presidencia esperando cambiar los términos de la re-
lacién bilateral. El primero prometié transformar una historia de
vecinos desconfiados en una asociacién para la prosperidad, ci-
mentada en el libre comercio y en reformas orientadas al merca-
do en México que abririan nuevas oportunidades para la inver-
sién y los negocios. Sus audaces medidas fueron ayudadas por
una estrecha relacién con George H. Bush y su grupo tejano de
consejeros partidarios del sector empresarial, que estaban deseo-
sos de forjar relaciones comerciales con México.

Vicente Fox ofreci6 una visién “TLCAN plus” en la que el libre
comercio se veria reforzado por la apertura de las fronteras a los
trabajadores en toda la América del Norte. Su estrategia consis-
ti6 en usar lo que su primer secretario de Relaciones Exteriores
denominéd “bono democritico” como un instrumento para obte-
ner credibilidad y confianza entre los funcionarios de Washing-

*Los puntos de vista presentados en este capitulo son puramente académicos y no
estan relacionados con el cargo del autor en el Instituto Federal Electoral de México.
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ton, por lo general escépticos acerca de sus contrapartes mexica-
nas. La propuesta inicial de Fox fue apoyada por su estrecha
relacién con George W. Bush y por la aureola democratica que
momentineamente y de manera marginal reforzé su influencia
en la politica de Washington. No obstante, la recesién econémi-
ca, las estrategias electorales y el cambio de las prioridades en
respuesta a los ataques terroristas del 11 de septiembre tomaron
precedencia en los Estados Unidos y han retrasado los intentos
de Fox por abrir una nueva era en las relaciones bilaterales.

Este capitulo evalda el impacto de la democratizacién en
México sobre las relaciones bilaterales con los Estados Unidos,
enfociandose en el triunfo electoral de Vicente Fox y en su esfuer-
zo por reconformar los asuntos migratorios. {Es correcto descri-
bir el periodo que sigui6 al ascenso de Fox a la Presidencia como
una nueva era en las relaciones bilaterales?, {por qué no se ha
llegado todavia a un amplio acuerdo migratorio con los Estados
Unidos, como prometié Fox?, (el nuevo caricter democratico
del gobierno mexicano ha sido por si mismo una fuerza para
alterar las relaciones bilaterales?

En el texto se plantea que la democratizacién ha afectado de
cuatro maneras diferentes el enfoque de México hacia los Esta-
dos Unidos. Primero, la democratizacién ha multiplicado gra-
dualmente el niimero de participantes en la toma de decisiones
de politica exterior, lo que ha llevado a contactos cada vez mas
numerosos y a un paso mas acelerado de cooperacién en temas
especificos entre los participantes subnacionales en ambos pai-
ses. Segundo, la democratizaciéon ha fortalecido el poder del
Congreso de México, que actualmente desempena un importan-
te papel al comentar y evaluar la politica exterior de la nacién,
lo que limita las maniobras politicas del Ejecutivo. Tercero, la
democratizacién ha ampliado la voz de la opinién publica y, por
lo tanto, influye indirectamente en la politica exterior por medio
de su efecto sobre las tasas de aprobacién del Presidente. Cuarto,
el triunfo electoral de Vicente Fox en julio del 2000 aumenté la
legitimidad democratica del pafs y modific6 las percepciones de
quienes toman las decisiones politicas en los Estados Unidos con



LAS RELACIONES MEXICO-ESTADOS UNIDOS 171

respecto a la credibilidad de México, reforzando asi la posicion
del pais en las negociaciones bilaterales. Esto permitié que se
incluyeran nuevos temas en la agenda y moder6 las fuerzas que
por lo general se oponen a cambiar el statu quo en asuntos como
la migracién y el combate al trafico de drogas.

Aunque la democratizaciéon ha modificado la politica mexi-
cana y la percepciéon que se tiene de México en los Estados
Unidos, no ha conducido a un cambio significativo en las rela-
ciones bilaterales. El inicio simultineo de dos administraciones
en 2000-2001 en la ciudad de México y en Washington, D.C.,
asi como el bono democritico que se atribuy6 a Vicente Fox
como el primer Presidente ¢n la historia moderna que no provie-
ne del pri, en realidad presenté una oportunidad, sin importar
lo pequefia que fuera, para efectuar cambios en la relacion Méxi-
co-Estados Unidos. No obstante, esos esfuerzos se vieron pron-
to opacados por otros factores politicos, econémicos y de segu-
ridad en los Estados Unidos. Por ejemplo, las condiciones de la
economia en ese pais, los intereses politicos y electorales, los
ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, y la guerra en
Iraq tuvieron un papel mas importante para definir el resultado
de las negociaciones entre México y los Estados Unidos, que los
cambios que se estaban llevando a cabo dentro de la politica
mexicana. Incluso si los ataques no hubieran ocurrido, la audaz
iniciativa del gobierno de México para incluir un proyecto de
“TLCAN plus” con el propésito de liberalizar el mercado del tra-
bajo en toda la América del Norte habria tenido un éxito muy
limitado.

LA COOPERACION ANTES DE LA DEMOCRATIZACION

SI EL CONFLICTO estuvo presente intermitentemente en la historia
de las relaciones entre México y los Estados Unidos en el siglo xix
y la primera mitad del xx, la cooperacién se hizo mas comdn una
vez que México inicié sus reformas orientadas al mercado a me-
diados de los afios ochenta. Investigaciones econémicas recien-
tes apoyan la conclusién de que la mayor cooperacién fue



172 LUIS CARLOS UGALDE

acompanada y reforzada por un proceso gradual de institucio-
nalizacién de la relacién bilateral. La institucionalizacién se
refiere a la construccién de normas y organizaciones para orde-
nar las discusiones politicas. Proporciona certidumbre y conti-
nuidad y puede medirse en términos de reglas mas claras para
tratar los problemas, nuevos mecanismos para resolver los con-
flictos, y comités y grupos de trabajo para explorar las alternati-
vas. La institucionalizacion reduce los regateos y los costos de
informacién para ambos gobiernos, lo que a su vez facilita la
cooperacion.!

La globalizacién y la necesidad de realizar reformas econé-
micas estructurales a mediados de la década de 1980 y princi-
pios de los anos noventa hicieron que el gobierno mexicano y el
sector empresarial crearan nuevos puentes de comunicacién y de
interaccion empresarial con los Estados Unidos. A la vez, el final
de la Guerra Fria facilité una relacién mads estrecha entre los
Estados Unidos y México fundamentada en temas diferentes al
de la seguridad. Dentro de este contexto, el TLCAN puede consi-
derarse un reflejo de la cooperacién institucionalizada basada en
intereses compartidos con respecto a la inversién y el comercio
exterior.?

El sector privado mexicano fue el primer grupo de actores
que influyé colectivamente en la politica exterior del pais y la
atrajo hacia sus objetivos comerciales y de negocios. Unas rela-

'Rafael Fernandez de Castro argumenta que la institucionalizacion de la relacién bi-
lateral explica la dindmica de la cooperacién entre México y los Estados Unidos; véase Rafael
Fernindez de Castro, “Perspectivas tedricas en los estudios de la relacion México-Estados
Unidos: el caso de la cooperacién intergubernamental”, en Instituto Matias Romero de
Estudios Diplomaticos-Centro de Estudios Internacionales (eds.), La politica exterior de Méxi-
co: enfoques para su andlisis, ciudad de México, Colmex, 1997.

*Véase Blanca Heredia, “El dilema entre crecimiento y autonomia: reforma econémi-
cay reestructuracién de la politica exterior de México”, en Instituto Matias Romero de
Estudios Diplomaticos-Centro de Estudios Internacionales (eds.), op. cit., 1997. Heredia
sostiene que la crisis de la deuda, que se present6 en 1982, dej6 en claro que México tenja
que cambiar su modelo econémico, lo que, a su vez, implicaba una relacién mas estrecha
con los Estados Unidos. Ferniandez de Castro (véase la nota 1) dice que la institucionaliza-
cién y la mayor cooperacién se reflejan mejor en el comercio, pero no en éreas relacionadas
con la seguridad nacional de los Estados Unidos, como la migracién y el combate al trafico
de drogas.
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ciones mas estrechas con los Estados Unidos eran la prioridad
de su agenda. El nuevo modelo econémico que México empeza-
ba a implantar, orientado hacia las exportaciones, le dio a estos
grupos el impetu para construir nuevas vias de comunicacién
con sus contrapartes estadounidenses.? Fue durante la adminis-
tracién del presidente Carlos Salinas (1988-1994) cuando la
institucionalizacién de las relaciones bilaterales a nivel federal
empez6 a verse fortalecida por medio de la creacién de grupos
de trabajo y comisiones especiales. La liberalizacién del comer-
cio fue la condicién necesaria para que esta institucionalizacién
ocurriera.*

Sin embargo, a los analistas de la relacién bilateral les intri-
g6 que la politica exterior de México hacia los Estados Unidos
estuviera volviéndose mas pragmética en algunas areas, mientras
continuaba apegindose a las viejas tradiciones en otras. Por
ejemplo, aunque la estrategia econémica del gobierno a princi-
pios de los afios noventa favorecia la globalizacién, la privatiza-
cién y el libre comercio, su diplomacia continuaba reiterando la
no intervencion, la soberania y el nacionalismo.> México estaba
orientdndose a la derecha en la politica econémica, pero conti-
nuaba inclindndose a la izquierda en su diplomacia politica.

La modernizacién econémica y las reformas del mercado en
Meéxico requerian, al tiempo que estimulaban, una renovada coope-

3Blanca Torres, “La participacion de actores nuevos y tradicionales en las relaciones
internacionales de México”, en Instituto Matias Romero de Estudios Diplomiticos-Centro
de Estudios Internacionales (eds.), op. cit.

‘Ferndndez de Castro, “Perspectivas teoricas en los estudios...”, en op. cit.

*Este razonamiento fue presentado por Jorge Chabat en “La nueva agenda internacio-
nal y la politica exterior mexicana”, en Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos-
Centro de Estudios Internacionales (eds.), op. cit. Heredia (véase la nota 2) observa que
durante gran parte del siglo xx, al menos hasta inicios de la década de 1980, México tuvo
una politica econdémica y una politica exterior que se reforzaban mutuamente. La primera
estaba basada en la intervencién del Estado y la sustitucién de importaciones y generé
crecimiento sin inflacién por varias décadas (1954-1970). La segunda se basaba en el na-
cionalismo y la autodeterminacién y promovié cierto grado de autonomia del Estado frente
a los Estados Unidos. No obstante, la crisis de la deuda se present6 en 1982 y México tuvo
que revisar su modelo econémico. Poco a poco, las nuevas reformas orientadas al mercado
se hicieron cada vez mas incompatibles con la posicién tradicional respecto a los Estados
Unidos.
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racion con los Estados Unidos, pues para que el modelo tuviera
éxito, se requeria de mas inversién y comercio. Mas recientemen-
te, la democratizaciéon ha alentado, a su vez, un realineamiento de
la posicion diplomatica de México —tradicionalmente orientada al
nacionalismo, la autodeterminacién y la no intervencién- hacia
los valores del universalismo, el respeto de los derechos humanos
y la defensa de los valores democraticos. A medida que progresé
la democratizacion durante la década de 1990, fue cada vez mas
dificil para el gobierno mexicano apegarse estrictamente a sus
principios y rechazar, por ejemplo, la participacién de observa-
dores extranjeros en las elecciones mexicanas. La falta de flexi-
bilidad s6lo habria aumentado la desconfianza acerca de la im-
parcialidad del sistema electoral y hubiera generado la critica
internacional. El movimiento zapatista, que surgio violentamen-
te en 1994, atrajo la atencién internacional a la violacién de los
derechos humanos en México y contribuyé a introducir a las ONG
internacionales como nuevos actores en la politica interna del
pais. A medida que la apertura politica continué, los funciona-
rios mexicanos concluyeron que era mejor platicar, hacer cabil-
deos y tratar de contrarrestar las criticas internacionales, que
rechazar simplemente la idea de que otros pudieran expresar sus
puntos de vista sobre los asuntos internos de México.
Como ha escrito Guadalupe Gonzilez,

las crecientes presiones internas para la democratizacion
desde 1994 y la proliferacién de problemas de gobernabili-
dad —grupos guerrilleros, asesinatos politicos y la consolida-
cién del crimen organizado— han compelido al gobierno
mexicano a aceptar la participacion de instituciones inter-
nacionales y actores extranjeros en algunos aspectos del
proceso de democratizacién de México... la politica exte-
rior de México se ha movido de la ideologia hacia el prag-
matismo.® ~

¢Guadalupe Gonzilez, “Foreign Politics Strategy in a Globalized World: The case of
México”, en Joseph Tulchin y Ralph H. Espach (eds.), Latin America in the New International
System, Boulder, Colorado, Lynne Rienner Publishers, 2001.
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(A la luz de la decisién de México de oponerse a la guerra
de los Estados Unidos contra Iraq, incluso a pesar de los costos
esperables en su relacién con la administracién de Bush, mu-
chos se preguntaran si en realidad México ha pasado de la
ideologia al pragmatismo o si esta retornando a sus posiciones
de principios.)

En resumen, las reformas econémicas en México y la inte-
graciéon econémica con los Estados Unidos propiciaron una
mayor cooperaciéon entre ambos paises mucho antes de que la
democracia llegara plenamente a México. La democratizacién ha
fortalecido la reconduccién de la politica exterior no interven-
cionista de México hacia una orientacién mas basada en los in-
tereses estratégicos. La institucionalizacion de la relacion bilate-
ral fue s6lo un medio para ordenar y canalizar el incremento de
negociaciones que generd esta nueva estructura.

EL IMPACTO DE LA DEMOCRATIZACION
SOBRE LAS DECISIONES DE POLITICA EXTERIOR

LA DEMOCRATIZACION ha desempefiado un importante papel en el
cambio de la estructura del proceso de toma de decisiones entre
Meéxico y los Estados Unidos. Los participantes en politica exte-
rior se han multiplicado, y las decisiones bilaterales ya no son
monopolio del secretario de Relaciones Exteriores en la ciudad
de México. En los viejos dias de predominio del rri, el Ejecutivo
era practicamente el Gnico responsable de la politica exterior de
Meéxico. La oposicion interna era minima, existian pocas voces
independientes y el Presidente tenia amplios poderes para con-
ducir las relaciones con los Estados Unidos segiin lo considerara
conveniente. El mas importante de los nuevos actores surgidos
como consecuencia de la democratizacion es el Congreso, un
viejo jugador con nuevo poder.” Como se verd en el siguiente

7Para una descripcién de la forma en que el Congreso mexicano se ha convertido en
un actor importante en la politica mexicana, véase Luis Carlos Ugalde, The mexican Congress:
Old Player, New Power, Washington, D.C., Center for Strategic and International Studies,
2000.
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apartado, el Legislativo se ha convertido en una voz influyente
en asuntos de politica exterior con los Estados Unidos.

La democratizacién también jugé un papel clave en la mul-
tiplicacion de participantes del ambito local en un campo domi-
nado previamente por el secretario de Relaciones Exteriores.
Este fenémeno es particularmente evidente en los gobiernos de
los estados, en especial aquellos en que ha habido alternancia
de partidos en el gobierno durante los tltimos anos. La alternan-
cia en los gobiernos estatales empez6 en 1989 con el primer
triunfo en las elecciones para gobernador de un partido opositor
en la historia moderna de México: la victoria en aquel afio del
PAN en Baja California. Desde entonces se han presentado 18 cam-
bios en la procedencia partidista de quienes gobiernan en los es-
tados, ya sea del Pri1 al PAN o al PRD, o viceversa (véase cuadro 1).

Cuabpro 1

DEMOCRATIZACION A NIVEL DE LOS ESTADOS,
1989-2003
(Anos seleccionados)

Niimero de alternancias Niimero de gobiernos
Afio en los gobiernos estatales _yuxtapuestos
1989 1 1
1991 0 1
1992 1 2
1994 0 2
1995 2 4
1996 0 4
1997 3 7
1998 4 9
1999 1 10
2000 3 23
2001 1 22
2002 0 22
2003 2 22
Total 18 129

Fuente: http:/www.cidac.org
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La alternancia en los gobiernos estatales durante la década
de 1990 tuvo como resultado que muchos gobernadores sostu-
vieran sus propias conversaciones bilaterales con sus contrapar-
tes en los Estados Unidos, en particular sobre el comercio, la
inversién, el turismo y el intercambio cultural. Muchos de estos
lideres eran miembros de partidos opositores y naturalmente
desconfiaban del gobierno central. Esto ocurrié no sélo en los
estados fronterizos vinculados econémicamente con los Estados
Unidos, sino también en estados del centro y del sur de México.
Al avanzar la década de los noventa, distintos gobiernos estata-
les tanto del PRI como de la oposicién empezaron a abrir oficinas
en los Estados Unidos para promover la inversién y el turismo
y para tratar con los migrantes que vivian en ese pais. Los go-
biernos de los estados habian descubierto los beneficios de tener
sus propias organizaciones diplomadticas locales para tratar con
personas y organismos en los Estados Unidos, y no depender de
funcionarios en la ciudad de México.

Durante los noventa, los gobernadores que no eran del pri
se mostraron renuentes a pedir el apoyo de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores, encabezada por partidarios del pri. Desde el
afio 2000, se ha dado el fenémeno contrario, pues los goberna-
dores del Pri se han sentido obligados a actuar con independen-
cia de un gobierno federal encabezado por el pan. Esta mayor
autonomia en politica exterior de los estados no implica un cho-
que con las autoridades en la ciudad de México en la toma de
decisiones o en su ejecucién, sino una desconfianza natural que
surge de la primera experiencia de alternancia en la Presidencia.
El cuadro 1 muestra el fuerte incremento en el nimero de go-
biernos estatales que representan a un partido diferente del que
tiene el poder en el ambito federal, situacién a la que se conoce
como “gobierno yuxtapuesto”, y que se intensificé en la medida
en que muchos gobiernos del PRI pasaron a la oposicién con el
triunfo presidencial de Vicente Fox en el afio 2000.

Conforme los participantes locales se multiplicaban, tam-
bién lo hacian los participantes no gubernamentales. Las asocia-
ciones de empresarios, los grupos de cabildeo y empresas de
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ambos lados de la frontera han promovido una integracién mas
rdpida de la que hubiera sido posible con la mera intervencién
de los funcionarios gubernamentales. Las ONG han propiciado el
surgimiento de alianzas transnacionales para promover los dere-
chos humanos, la educacién civica, la igualdad de género y el
fortalecimiento de la democracia. Los sindicatos y las organiza-
ciones de trabajadores en México y los Estados Unidos, que
hasta hace unos pocos afnos no tenian relaciones directas, han
iniciado contactos bilaterales para promover intereses comparti-
dos en la regién.®

El mayor niimero de jugadores que trajo consigo la democra-
tizacién, asi como la descentralizacién del proceso de toma de
decisiones causada por el desempefio de muchos gobernadores
estatales como agentes diploméiticos, aumenté los canales de
comunicacién y de negociacién entre los interesados en ambos
lados de la frontera. A medida que existe un mayor nimero de
participantes dentro de una estructura de mas integracién eco-
némica y comercial, la cooperacién ha tendido a aumentar.

EL CONGRESO MEXICANO:
UN ANTIGUO ACTOR CON NUEVO PODER

DURANTE los viejos dias del gobierno hegeménico del pri, los
presidentes de México eran lo suficientemente poderosos como
para concertar compromisos bilaterales con los Estados Unidos
sin consultar primero al Congreso, dominado también por el pri
y sobre el cual la Presidencia tenia una enorme influencia y con-
trol.? Los negociadores mexicanos eran muy efectivos en Wash-
ington porque siempre podian cumplir su promesa, aunque sig-
nificara imponer sus decisiones al Congreso. En consecuencia, la
cooperacién bilateral con México podia conseguirse con relativa
rapidez y facilidad.

%Debe senalarse también que han surgido organizaciones criminales transnacionales
que generan negocios por miles de millones de délares, entre los que se encuentran el trafi-
co de drogas, el contrabando de armas y transacciones financieras.

®Véase Ugalde, The Mexican Congress..., op. cit.
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Una consecuencia de la democratizacién en México es la ex-
periencia del gobierno dividido, que empezé en 1997 cuando el
PRI perdié su mayoria en la Cdmara de Diputados por primera vez
desde que se fundé el partido en 1929. Aunque puede verse al
gobierno dividido como un reflejo de un México democratico capaz
de ser un socio confiable en la democracia internacional, también
significa que el jefe del Ejecutivo de México estd sujeto ahora a
nuevas limitaciones. La democracia en México, ampliamente elo-
giada en Washington, puede presentarse al costo de que México
sea menos predecible y menos capaz de cumplir sus promesas.

Una vez que la democracia llegé y el Congreso obtuvo voz
en la politica exterior, la negociacion se convirtié en una condi-
cién necesaria para el jefe del Ejecutivo, primero para compro-
meterse a una politica y después para llevarla a cabo. Como lo
sefialan algunos expertos que han modelado este tipo de nego-
ciaciones y de proceso de ratificacion, cualquier negociador in-
ternacional relevante necesita tener una base de apoyo interno
para lograr que una coalicién legislativa ratifique los acuerdos.'®
En paises caracterizados por un gobierno autoritario, como
Meéxico antes de 1990, el proceso de ratificacién carece de signi-
ficacion, pues el Presidente tiene amplios poderes para influir y
obtener la ratificacién de los participantes nacionales, incluso
aunque no estén de acuerdo con €l y no participen en las nego-
ciaciones.

En México, la democratizacién ha dado nuevo poder a los
actores nacionales requeridos para ratificar los acuerdos interna-
cionales, aunque la influencia del Congreso todavia es limitada
en asuntos de politica exterior.!' No obstante, el Congreso esta

'"Véase Robert Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level
Games”, International Organization 42, nam. 3, verano de 1988.

" De acuerdo con la Constitucién mexicana, ¢l Presidente tiene poderes para “dirigir
la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la aprobacion del
Senado” (articulo constitucional 89). El Senado tiene poderes para analizar la politica ex-
terior desarrollada por el Ejecutivo federal con base en sus informes anuales y aprobar los
tratados internacionales y convenciones diplométicas que celebre el Presidente. También
tiene el poder de ratificar los nombramientos de embajadores (agentes diplomaticos) y
consules (articulo constitucional 76).
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jugando un mayor papel en la limitacién del disefio y ejecucién
de la politica exterior de México. Otros expertos argumentan que,
lejos de debilitar el papel desempenado por el Presidente en el
escenario internacional, 1a necesidad de obtener la ratificacién de
otros grupos internos en realidad fortalece el poder del Presiden-
te mexicano en las negociaciones con los Estados Unidos, puesto
que puede pedirles mayores concesiones con el argumento de
garantizar la ratificacién. El gobierno dividido en el interior, por
lo tanto, puede fortalecer en vez de debilitar la posicién de
México frente a los Estados Unidos. A pesar de lo anterior, los
funcionarios del gobierno tienden a acusar al Congreso de debi-
litar la posicién de México en el exterior. Por ejemplo, el entonces
presidente Salinas acostumbraba argumentar durante las nego-
ciaciones para el TLCAN, que la oposicién interna, por lo general
los partidos de izquierda como el PRD, sélo reducian el poder de
negociaciéon de México. En realidad, la oposicién dentro del pais
pudo haber tenido precisamente el efecto contrario en las nego-
ciaciones del presidente Salinas con los Estados Unidos.

Mas recientemente, el Congreso ha sido acusado de obstruir
la politica exterior de México en varios temas. Los criticos sefialan
el retraso en la ratificacién del estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional en 2002, la negativa del Senado a autorizar la soli-
citud de Fox para viajar a los Estados Unidos, y la fuerte critica
a la nueva politica de la administracién respecto a Cuba, como
evidencia del obstruccionismo del Congreso.!? Sin embargo, la
evidencia empirica sugiere lo contrario. De los 24 permisos que
ha solicitado el Presidente para viajar al exterior en el periodo
2000-2002, sé6lo el mencionado antes fue rechazado. De los
nombramientos diplomaticos hechos por el Presidente, 109 han
sido ratificados por el Senado, y s6lo dos enfrentaron oposicién y

2 Durante las administraciones del pri, México se abstuvo de expresar oposicién a los
abusos de los derechos humanos y a las violaciones de los derechos politicos en Cuba. Este
silencio era congruente con el principio de la no intervencién y con el objetivo de mante-
nerse independiente de Washington en ciertos asuntos politicos. La nueva administracién
de Fox hizo un cambio profundo en esta politica y expresé su descontento por las violacio-
nes de los derechos humanos en Cuba, apoyando una resolucién condenatoria de ese pais
con base en la Convencién de Ginebra, en 2001.
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retrasos en el Congreso —y en ambos casos los nombramientos
fueron finalmente aprobados.!® Estas cifras muestran que a pesar
de los antagonismos retoricos y politicos, el Poder Legislativo tuvo
un papel mas cooperativo que obstruccionista durante los primeros
afios de la administracién del presidente Fox. Sin embargo, la
cooperacion fue acompanada por un Congreso que manifesté mas
abiertamente sus opiniones y cuyas posiciones politicas a veces
contradecian las de la administracién y de hecho limitaron el papel
del Presidente como el principal funcionario diplomético.

LA DEMOCRATIZACION Y LA OPINION PUBLICA

PAra entender la razén por la cual el Congreso de México des-
confia tradicionalmente de unas relaciones mas estrechas con
Washington, es preciso considerar a la opinién publica, que se
ha convertido en un importante factor en la conformacién de la
conducta del Congreso. Durante el dltimo siglo, los mexicanos
han tenido una actitud de amor-odio hacia los Estados Unidos.
Esto no es raro en pequefios paises que comparten fronteras con
paises grandes, y donde asimetrias econémicas y militares in-
mensas han llevado a que el estado mas poderoso trate de colo-
nizar o dominar al mas débil. Las relaciones entre México y los
Estados Unidos se ajustan a ese patrén. El sentimiento antiesta-
dounidense fue una respuesta natural a las politicas expansio-
nistas de los Estados Unidos que llevaron a la pérdida de la
mitad del territorio de México en 1848 y en una serie de inter-
venciones militares y politicas en las décadas siguientes, entre las
que resalta la ocupacién del puerto de Veracruz por tropas esta-
dounidenses en 1914. Estos sentimientos se vieron reforzados
por sucesivos gobiernos mexicanos que usaron el sentimiento
antiestadounidense como un instrumento diplomatico y politico
para proteger al pais del intervencionismo de los Estados Uni-

13 Los designados por el Presidente para las embajadas en Cuba y Egipto se enfrentaron
a criticas y retrasos, aunque ambos embajadores fueron ratificados después de negociaciones
entre el Congreso y la administracién.
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dos, para legitimar sus “origenes revolucionarios”, compensar el
descontento popular con el gobierno y mantenerse en el poder.

Los sentimientos hostiles y el antiamericanismo se han de-
bilitado continuamente durante las dos ultimas décadas, aunque
la guerra en Iraq invirti6 esa tendencia, al menos temporalmen-
te. En octubre de 2001, por ejemplo, 54 por ciento de los mexi-
canos mostraba simpatia hacia los Estados Unidos, mientras que
s6lo 19 por ciento manifestaba sentimientos mas negativos.
Después de la guerra de Iraq, los sentimientos favorables bajaron
hasta 34 por ciento a finales de marzo de 2003 y los sentimien-
tos hostiles aumentaron rapidamente 28 por ciento.!* La deci-
sién de la administracién de Fox de no apoyar las acciones del
presidente George W. Bush contra Iraq (de la que mas adelante
se trata con mayor detalle) puede explicarse en parte por la opi-
nién puablica (véase cuadro 2).

En otros temas diferentes de la guerra, sin embargo, muchos
mexicanos tienen ahora una actitud més pragmatica y no ideolé-
gica. Para ellos, las perspectivas de empleo al norte de la frontera,
asi como las interacciones comerciales y econémicas, han creado
nuevas oportunidades para los mexicanos. Actualmente, 78 por
ciento de la poblacion cree que los intereses de México se acercan
mas a los de los Estados Unidos que a los de la América Latina,
y 52 por ciento considera que el interés nacional de México es
mejor servido por una mayor colaboracién con su vecino del
norte. S6lo 34 por ciento cree que México debe reforzar sus di-
ferencias y mantener su distancia con los Estados Unidos.'s

A medida que mas mexicanos desarrollan contactos persona-
les con ese pais, ya sea directamente por viajes o empleos o indi-
rectamente mediante familiares que viven en el exterior, los este-
reotipos tradicionales antiyanquis han cambiado. A los ojos de
muchas personas, los Estados Unidos se estdn convirtiendo en

'4Consulta Mitofsky, “Sentimientos hacia los Estados Unidos después de los atentados
a Nueva York y del bombardeo a Afganistan”, encuesta nacional por teléfono, 9 de octubre
de 2001 y 8 de abril de 2003, www.consulta.com.mx

'"Encuesta telefénica nacional realizada en abril de 2002 por GEa-1sA, una empresa
consultora y de encuestas mexicana.
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una tierra de oportunidades en vez de una tierra de dominio o
imperialismo. Esto explica por qué una mayoria de mexicanos
considera que los Estados Unidos son su aliado mas importante.

En tanto que la poblacion mexicana ha adoptado una acti-
tud mas pragmatica hacia los Estados Unidos, algunas élites
politicas mantienen una posiciéon mas ideolégica, basada en
parte en la conviccién equivocada de que los mexicanos, en su
mayoria, contintian siendo antiestadounidenses. Por lo general,
los lideres politicos que desconfian de los Estados Unidos perte-
necen a partidos de izquierda y al sector tradicional del pri. Estas
opiniones fueron formadas por la educacién en las escuelas pu-
blicas que reforzaban a la retérica nacionalista de los afios pos-
revolucionarios. La brecha entre los puntos de vista de algunos
legisladores mexicanos y los de la poblacién en general continta
siendo un obstaculo para forjar relaciones mas estrechas con los
Estados Unidos. Las élites antiestadounidenses argumentan que
Washington desprecia la importancia de México como un socio
valioso y citan el reciente descuido en que la administracién de
Bush ha mantenido a su vecino del sur como prueba de que una
actitud mas sumisa por parte de México hacia los Estados Unidos
no produce necesariamente beneficios. Para que los integrantes
del Congreso mexicano ajusten sus puntos de vista y se acerquen

CUADRO 2

SENTIMIENTOS HACIA LOS ESTADOS UNIDOS:
PERCEPCIONES POPULARES
(En porcentajes)

Empieza la guerra

Octubre 8 de febrero 19-21 de marzo 27 de marzo 8 de abril

de 2001 de 2003 de 2003 de 2003 de 2003
QOdio 19.0 15.3 28.0 252
Simpatia 54.2 50.2 34.0 374
No sabe 26.8 34.5 38.0 37.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Consulta Mitofsky (www.consulta.com.mx).
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a los de sus electores, se les debe convencer de que politicamen-
te conviene mostrarse més amistoso con Washington.

La indiferencia de la administracién Bush después del 11 de
septiembre, a pesar de los esfuerzos por parte de la administracién
de Fox por obtener su atencién, lamentablemente sélo refuerza la
idea de que la distancia, en vez del didlogo, es la mejor estrategia
para obtener el respeto de los politicos de los Estados Unidos.

No obstante, las élites mexicanas no estan reconociendo que
la aparente indiferencia de la administracién de Bush puede haber
sido motivada en parte por una falta de solidaridad y apoyo poli-
tico del gobierno de México después de los ataques terroristas.
Cuando el presidente Fox hizo una visita de Estado a Washington
unos dias antes del 11 de septiembre, los funcionarios y legislado-
res mexicanos estaban prestos a elogiar los beneficios de una rela-
cién mas estrecha con los Estados Unidos. Sin embargo después
de los ataques, algunos de esos funcionarios prefirieron guardar
silencio y se mostraron ambiguos respecto a su apoyo pleno al
gobierno de los Estados Unidos. Algunos otros politicos e inte-
lectuales de izquierda incluso justificaron implicitamente los
ataques terroristas como un castigo al imperialismo de los Esta-
dos Unidos en el Medio Oriente. Si la conducta imperialista de
los Estados Unidos ha creado durante mucho tiempo descontian-
za entre los mexicanos con respecto a unas relaciones mas estre-
chas con su vecino, las posiciones antiyanquis de México, especial-
mente en tiempos de tragedia humana, tampoco han ayudado.

EL BONO DEMOCRATICO Y SU EFECTO
SOBRE LAS NEGOCIACIONES DE MIGRACION

EL TrRIUNFO electoral de Vicente Fox tuvo su mayor efecto sobre
la relacién bilateral en el area de la migracién. El debate sobre la
migracién que Fox inicié tan pronto como fue electo Presidente
fue intenso y controversial, pero pronto languidecié cuando
otros factores politicos y econémicos y sucesos inesperados re-
quirieron la atencion de los politicos estadounidenses. Las gran-
des expectativas creadas cuando el presidente Bush declaré que
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México y la América Latina serian las prioridades de Washing-
ton, pronto se vieron opacadas por la falta de progresos después
del 11 de septiembre.

Como Presidente electo, Fox habia visitado Washington en
agosto de 2000 y propuso un proyecto de “TLCAN plus”, que in-
cluia no sélo el libre movimiento de productos y servicios a
través de las fronteras, sino también de los trabajadores. Expresé
que tenia en mente el modelo de la Unién Europea en el cual las
economias avanzadas ayudaron a las naciones atrasadas como
Portugal y Espana a convergir econémicamente y convertirse en
parte de la unién. Imaginé un proceso de convergencia econd-
mica que le haria posible a México alcanzar sus objetivos en
inflacién, tasas de interés y otros criterios, asi como recibir si-
multineamente ayuda financiera de sus vecinos del norte para
reducir la brecha econémica que lo separa de los Estados Unidos
y Canada. Reiteré que si la Unién Europea habia logrado la
unificacién incluyendo a las naciones menos desarrolladas, lo
mismo podia ser cierto en América del Norte.!

Después de estar en Washington, Fox visité al entonces can-
didato George W. Bush en e] estado de Texas, donde residia. El
republicano se mostré receptivo y efusivo respecto a las ideas de
Fox, lo que llevé a muchos a creer que habia llegado el momen-
to de cambios profundos en el frente migratorio, en caso de que
ganara Bush. En Washington, los funcionarios estadounidenses
expresaron en privado sentimientos encontrados hacia la pro-
puesta de ampliacién del TLcaN presentada por Fox, en especial
en lo que se referia a los mercados de trabajo, en vista de las
grandes diferencias de salario entre los dos paises.!” Quizas tam-

16 Al usar a la Uni6én Europea como su modelo, Fox aparentemente estaba mal informa-
do de las condiciones econdmicas que habian hecho posible esa convergencia y que no existian
en América del Norte. A muchos analistas, el Presidente electo les parecié ingenuo.

!7 Actualmente, el salario minimo en los Estados Unidos es 10.5 veces mayor que el
de México, pero esa diferencia ha disminuido desde 1996 cuando la disparidad era de 12.3
a . Aiinicios de 2003, el salario minimo de los Estados Unidos era de 41.20 délares diarios,
mientras que en México era de 3.92 délares (41.9 pesos, convertidos a un tipo de cambio
de 10.68 pesos por un délar). En 1996, el salario minimo diario de los Estados Unidos era de
38 délares, en tanto que el de México era de 3.09 ddlares (24.3 pesos, convertidos a un
tipo de cambio de 7.85 pesos por un délar).



186 LUIS CARLOS UGALDE

bién se percibié a Fox como un utépico por tratar de emular la
libre circulacién de bienes, servicios y mano de obra de la Unién
Europea, pero el prestigio democratico de que disfrutaba por
haber sacado del poder al prolongado gobierno del pri, creé una
simpatia natural por sus ideas, aunque carecieran de viabilidad
o coherencia. Nadie en Washington deseaba expresar dudas o
contradecir abiertamente las propuestas, sin importar lo imprac-
ticas que fueran, del hombre al que se consideraba como el pri-
mer Presidente mexicano verdaderamente democratico de los
tiempos modernos.

Seis meses después de la primera visita a Washington y
Texas, y una vez que ambos mandatarios hubieran ocupado el
cargo de Presidente en sus respectivos paises, Bush visité6 México
en febrero de 2001 y se encontré con el presidente Fox en el
rancho de éste, en el estado de Guanajuato. Las ideas de Fox
habfan evolucionado; dej6 atrds su aspiracién de una version
norteamericana de la Unién Europea y tenia en mente ideas méis
especificas y limitadas. Fox aproveché la ocasién para promover
su propuesta migratoria y sugirié que se debia incluir en la agen-
da alguna clase de amnistia o regularizacién para millones de
mexicanos que trabajaban en los Estados Unidos. Aunque la
Casa Blanca expres6 dudas de que la amnistia fuera el medio
adecuado para tratar este problema, ya que muchos la conside-
raban una forma de recompensar la conducta ilegal y pensaban
que aumentaria, en vez de disminuir, la corriente futura de in-
migrantes ilegales, el propio presidente Bush mostré respeto por
la audaz propuesta de su contraparte mexicana.

A pesar de las dudas acerca de las propuestas de Fox, en la
reunién de Guanajuato se lleg6é a un acuerdo para crear un gru-
po binacional de trabajo sobre migracién, encabezado por el
secretario de Estado y por el procurador general (Attorney Ge-
neral) de parte de los Estados Unidos, y por los secretarios de
Gobernacién y de Relaciones Exteriores por parte de México. El
grupo tenia instrucciones oficiales para “desarrollar una estruc-
tura ordenada para la migracién que asegure el trato humano, la
seguridad legal y condiciones dignas de trabajo”. A principios de
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abril del 2001, el grupo de trabajo defini6 una agenda que in-
cluia cinco elementos: regularizacién, programa de trabajadores
huéspedes, un régimen especial para otorgar mas visas a los tra-
bajadores mexicanos, seguridad y trato humano para los migran-
tes mexicanos, y el desarrollo econémico como medio de reducir
los incentivos para la migracién.'®

El gobierno de Fox nunca mencioné sus metas sobre el nu-
mero de mexicanos indocumentados que esperaba fueran regu-
larizados, ni discutié qué tan grande podria ser un programa de
trabajadores huéspedes. No obstante, es importante tener una
idea de los nimeros de que se estd hablando. Segin la Oficina
de Censos de los Estados Unidos, en julio de 2001 habia 37
millones de latinos en los Estados Unidos. Si se supone que el
60 por ciento de esa cifra es de origen mexicano, es probable que
22.2 millones de esos inmigrantes provengan de México, inclu-
yendo tanto a los legales como a los ilegales.!” Segin el censo,
de esa cifra, cerca de 8.7 millones nacieron en México y llega-
ron a los Estados Unidos después de 1990. De éstos, se piensa
que aproximadamente 4.5-4.7 millones son indocumentados,
los que representan el 55 por ciento de todos los inmigrantes
ilegales en los Estados Unidos.2°

¢{Cuantos de esos 4.5-4.7 millones de mexicanos indocu-
mentados podrian haber solicitado la regularizacién? Segan el
Pew Hispanic Center, la respuesta depende de cudntos anos de
residencia se requeririan antes de solicitar la regularizacién. Si

'#Para entender ¢l éxito de la administracién de Fox durante la reunién de Guanajua-
to, al hacer que Bush se comprometiera a empezar pléticas sobre migracién siguiendo las
pautas sugeridas por México, es conveniente recordar la discutida forma en que Bush subié
al poder y c6mo esto pudo retrasar la planificacién inicial de su administracién, incluyendo
su estrategia de politica exterior hacia México. Cuando Bush visité por primera vez a Méxi-
co, habia estado en el poder menos de un mes y es poco probable que ya tuviera una estra-
tegia clara sobre la forma en que trataria con México. La falta de experiencia y de planifica-
cién pueden explicar en parte la rapida aceptacién por el presidente Bush de los términos
sugeridos por Fox. En contraste, la delegacion mexicana tenia ideas claras en lo que se refie-
re al contenido del acuerdo propuesto.

' Datos y comentarios proporcionados por Carlos Gonzélez, que encabezaba la Ofici-
na Latino de la embajada de México en los Estados Unidos, enero de 2003.

200ficina del Censo de los Estados Unidos, comunicado de prensa, 21 de enero de
2003, www.census.gov/Press -Release/www/2003/cb03-16.html
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la condicién fuera de 10 afios, cerca de 2.3 millones serian
elegibles. Si el prerrequisito fueran cinco afios, podrian solici-
tarla cerca de 3.4 millones.?! En lo que se refiere al programa
de trabajadores huéspedes, los numeros potenciales depende-
rian de cuantos trabajadores indocumentados estan actualmen-
te empleados o se necesitan en sectores clave de la economia
de los Estados Unidos. El Pew Hispanic Center estimé que
“mas de un millén de personas indocumentadas estan emplea-
das en las manufacturas y un ntimero similar en las industrias de
servicios. Mas de 600,000 trabajan en la construccién y mas
de 700,000 en restaurantes”. Entre 1 y 1.4 millones de traba-
jadores no autorizados, cerca de la mitad de ellos mexicanos,
estan empleados en la agricultura de los Estados Unidos.?
Consideradas en conjunto, las propuestas de Fox en lo que se
refiere a la regulacion y al programa de trabajadores-huéspedes
habria potencialmente abarcado entre tres y cuatro millones de
trabajadores.

Unas pocas semanas después de la reunién de Guanajuato,
algunos miembros de la administracién de Bush empezaron a
enviar senales en privado de que las conversaciones sobre migra-
ci6n deberian de progresar lentamente. Segun fuentes diploma-
ticas, el embajador de los Estados Unidos en México, Jeffrey
Davidow, entregé un mensaje a la administracién de Fox en
agosto de 2002 sugiriendo un enfoque parcial. La idea era pro-
ceder primero con el programa de los trabajadores huéspedes,
algo que era posible en ese momento, y dejar la regularizacién
para una segunda etapa mas propicia. El gobierno de México,
bajo la direccién del secretario de Relaciones Exteriores Jorge
Castafieda, rechazé la idea, convencido de que una victoria par-
cial en uno de los frentes reduciria la viabilidad del resto de la
propuesta. Para México, la regularizacion era el elemento clave
del acuerdo migratorio.

2'B. Lindsay Lowell y Robert Suro, “How Many Undocumented: the Numbers Behind
the U.S.-Mexico Migration Talks”, The Pew Hispanic Center, 21 de marzo de 2002, pp. 5-6.
22 Ibidem, pp. 3-4.



LAS RELACIONES MEXICO-ESTADOS UNIDOS 189

Es importante mencionar el papel cambiante del movimien-
to laboral de los Estados Unidos, en particular de la ArL-CIO, en
el apoyo a la iniciativa migratoria de Fox. A principios de la
década de 1990, como un medio de proteger los empleos de los
trabajadores de los Estados Unidos, los sindicatos se opusieron
a cualquier propuesta para legalizar a los trabajadores indocu-
mentados. Sin embargo, después de varios afios de crecimiento
econémico estable durante la dltima parte de los noventa, afnos
en los que ni las corrientes migratorias ni el TLCAN amenazaron
los empleos de los trabajadores estadounidenses, y en la medida
en que un numero cada vez menor de afiliados estaba reducien-
do el poder electoral del movimiento laboral, la AFL-C10 compren-
di6 que seria politicamente conveniente cambiar su estrategia y
encontrar posiciones mas flexibles con respecto a la inmigracién.
Al establecer contactos con los sindicatos mexicanos, la AFL-CIO
buscaba construir alianzas transnacionales que, a su vez, podian
alentar a los trabajadores mexicanos en los Estados Unidos a
convertirse en miembros de la Federacion.

La AFL-CI10, asi como la comunidad mexicoamericana habia
apoyado la propuesta de Fox para incluir en la agenda la regula-
rizacién, pero estaba en contra de un programa de trabajadores
huéspedes que no favorecia a sus intereses politicos. Estos gru-
pos dejaron en claro que si el gobierno mexicano optaba por
proceder primero con el programa de trabajadores huéspedes, se
opondrian a toda la negociacién. Repentinamente, la adminis-
tracion de Fox se enfrentaba al riesgo de perder aliados clave en
sus esfuerzos por cambiar las politicas migratorias. Para impedir
el enfoque parcial sugerido por Washington, el secretario de
Relaciones Exteriores, Castafieda, insistié en un enfoque lo méis
amplio posible, al que, en una frase que se hizo popular, llamé
“la enchilada completa”. Castaneda usé esta expresién coloquial
para indicar que el paquete tenia que ser considerado como un
todo —regularizacién y programa de trabajadores huéspedes— o
nada seria aceptable para México. Se pensaba que esta estrategia
era el inico medio disponible para evitar que la balanza se incli-
nara a favor de los intereses de los Estados Unidos y para asegu-
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rarse que se alcanzarian, de todos modos, progresos en la regu-
larizacion de los migrantes.?

A pesar de los diferentes enfoques que gradualmente estaban
surgiendo sobre el tiempo y el contenido del acuerdo de migra-
cion, la visita de Estado del presidente Fox a Washington a
principios de septiembre de 2001, justo dias antes de los ataques
terroristas del 11 de septiembre, marcé el punto culminante de
la breve pero intensa relacién amistosa entre las dos administra-
ciones. Antes de salir para Washington, Fox reafirmé su gran
vision de las relaciones México-Estados Unidos, en una columna
de opinion publicada en el New York Times:

Tratar de la situacion de mas de tres millones de mexicanos
que actualmente estan en los Estados Unidos sin documen-
tos legales es uno de los temas centrales en las negociaciones
que se estan llevando a cabo entre nuestros gobiernos, junto
con aumentos significativos en los ingresos legales, un pro-
grama estacional o de trabajadores huéspedes, e incluso un
programa de control compartido de la frontera... Las condi-
ciones de trabajo y de vida de los trabajadores mexicanos se
mejoraran en los Estados Unidos, se desalentar4 a los traba-
jadores para que no crucen la frontera sin documentos y, con
los programas adecuados de desarrollo regional, se le podra
dar a la fuerza de trabajo mexicana incentivos econémicos
para quedarse en sus hogares, lo que traera consigo el creci-
miento econémico de mi pais.?*

Fox fue cauteloso cuando declaré que “tomara de cuatro a
cinco afios completar una reforma migratoria amplia entre
México y Estados Unidos, que incluya la legalizacién de algu-
nos trabajadores indocumentados en los Estados Unidos”.?

*Esa estrategia fue criticada posteriormente en privado por Luis Ernesto Derbez, el
sucesor de Castanieda como secretario de Relaciones Exteriores, que cree que el enfoque
“maximalista” hace inviable el acuerdo. En su opinién, en lo que se refiere a la migracién lo
mas realista es avanzar por partes.

24Vicente Fox, New York Times, 4 de septiembre de 2001.

2 Washington Post, 4 de septiembre de 2001.
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Sin embargo, apenas unos dias después de haber reconocido
que su propuesta requeriria de afios para completarse, Fox cam-
bi6é abruptamente de opinién. Durante la ceremonia de bien-
venida en la Casa Blanca dijo que era necesario que el acuerdo
de migracién estuviera terminado para finales de afno, esto es,
s6lo cuatro meses después. El Washington Post se refirié a las
declaraciones de Fox como “una sorpresa desagradable” para
la administracién, mientras que otros periédicos observaron
que habia tomado a la Casa Blanca desprevenida, especialmen-
te en vista de los comentarios previos. Segan fuentes que si-
guieron de cerca la visita, la inesperada decisién del presiden-
te Fox de establecer una fecha limite fue tomada en Washington
pocas horas antes de la ceremonia y comunicada a los funcio-
narios de los Estados Unidos sélo la noche anterior. Segin
todos los informes, fue el secretario de Relaciones Exteriores
Jorge Castafieda el que habia persuadido a Fox para que cam-
biara los tiempos de la negociacién migratoria, argumentando
que era necesario tomar desprevenidos a los politicos de los
Estados Unidos para que la propuesta migratoria adquiriera
impulso y aumentaran sus posibilidades de éxito en la mesa de
negociaciones.

Bush se abstuvo cortésmente de comentar sobre la fecha li-
mite planteada por Fox. Pidi6é una evaluacién franca de la reali-
dad y expresé la esperanza de que se pudiera crear una via de
legalizacién para mas de tres millones de mexicanos indocumen-
tados que vivian en los Estados Unidos, pero también dej6 en
claro que una amnistia estaba fuera de discusién. Los legislado-
res de los Estados Unidos estaban divididos. El lider de los de-
mécratas en la Camara de Diputados, Richard Gephardt, por
ejemplo, dijo que estaba de acuerdo con la solicitud de Fox para
una rapida accién sobre la migracién y pensaba que era posible
tener la legislacion para finales del afio. Otros, como el diputado
Tom Tancredo, un republicano de Colorado, se oponian a cual-
quier amnistia para los inmigrantes ilegales.

En general, los demécratas tendian a apoyar la regulariza-
cién de los trabajadores indocumentados, en tanto que los re-
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publicanos estaban més dispuestos a favorecer un programa de
trabajadores-huéspedes, posiciones que reflejaban la opinién
de los nucleos tradicionales de ambos partidos. Los demdcratas
favorecian la regularizacién porque pensaban que los nuevos
trabajadores documentados se afiliarfan a sindicatos cercanos a
su partido y aumentarian el declinante nimero de miembros de
la arL-c10. Los republicanos apoyaban un programa de trabaja-
dores huéspedes para compensar situaciones de falta de mano de
obra y mantener bajos los salarios en las granjas, las agroindus-
trias y las empacadoras. Para el gobierno mexicano, el hecho de
que serian necesarios los votos de los demdcratas y de los repu-
blicanos para aprobar un acuerdo migratorio amplio apoyaba el
enfoque de la “enchilada completa” sugerido por Castafieda. De
otra manera, los legisladores de los distintos partidos podrian
obstaculizar un acuerdo parcial, si su mitad de la “enchilada”
no estaba incluida en el paquete.

A pesar de las diferencias entre los partidos, el mensaje del
presidente Fox durante su visita a Washington fue recibido con res-
peto, una respuesta que probablemente tenia mas que ver con
los sentimientos personales de los legisladores hacia Fox que
con el contenido o viabilidad de sus ideas. Los legisladores de
ambos partidos le dieron al Presidente una calurosa recepcién
cuando hablé ante una sesién conjunta del Congreso, un honor
poco comun. Segin el New York Times, Fox usé su legitimidad
personal y democratica para

contribuir a igualar las condiciones del campo de juego en
las negociaciones con los Estados Unidos sobre cuestiones
polémicas como el trafico de drogas y la inmigracion ilegal.
También espera convertir los florecientes sentimientos de
confianza entre Washington y la ciudad de México, en refor-
mas y programas que ayudardn a su nacién a salir de sus
problemas sociales.?¢

26Editorial, New York Times, 7 de septiembre de 2001.
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Aprovechando el poder de su bono democratico, Vicente Fox
habia plasmado astutamente un bien disefiado discurso basado
en la idea de la confianza como un medio para lograr la coope-
racién. El argumento subyacente era que la democracia habia
producido un gobierno transparente y creible en México, que
podia ayudar a superar la desconfianza y promover nuevas vias
de cooperacién entre México y los Estados Unidos. “Simple
confianza, eso es lo que ha estado terriblemente ausente en
nuestra relacién en el pasado y eso es lo que se requiere para que
nosotros fomentemos y consolidemos nuestra relacién en los
dias, semanas y afios venideros”, dijo Fox. “Solamente la con-
fianza puede permitirnos enfrentar los retos de nuestras dos
naciones constructivamente para poder edificar una nueva aso-
ciacién en Norteamérica... Gracias a los cambios democraticos
inaugurados en México el pasado 2 de julio, ha llegado el mo-
mento para que México y Estados Unidos se tengan confianza.”
Concluyé: “Miembros de este honorable Congreso, denle una
oportunidad a la confianza.”’

Fox estaba convencido de que su legitimidad era el instru-
mento clave para generar un cambio en la politica de Washing-
ton. Regres6 a México lleno de optimismo, a pesar de sefiales de
que la Casa Blanca queria proceder con cautela. La mayoria de los
comentaristas estuvieron de acuerdo en que la visita habia sido
un éxito total. Muchos observadores politicos pensaron, por
carecer de informacién interna sobre Washington, que México
estaba en camino de producir un cambio significativo en sus
relaciones con los Estados Unidos.

Los ATAQUES DEL 11 DE SEPTIEMBRE
Y EL DESGASTE DEL BONO DEMOCRATICO
Cuatro dias después de que Fox saliera de la capital de los Esta-

dos Unidos, los ataques terroristas a objetivos en Nueva York y

27Discurso ante el Congreso de los Estados Unidos, 6 de septiembre de 2001,
www.presidencia.gob.mx
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Washington acabaron con la luna de miel que México habia
disfrutado con los Estados Unidos durante casi un ano. Desde
entonces, la agenda migratoria ha quedado estancada a pesar de
varios esfuerzos por parte del gobierno mexicano para reiniciar
las discusiones. El bono democritico que ayudé a Fox a poner la
migracion en la mesa de negociaciones habia terminado.®

El primer esfuerzo formal para reanudar las platicas sobre
migracion se dio cuando Fox se encontré con el presidente Bush
en la Conferencia Internacional sobre Financiamiento para el
Desarrollo que se realiz6 en Monterrey bajo los auspicios de las
Naciones Unidas en marzo de 2002. No hubo senales positivas
por parte de los Estados Unidos. En octubre de 2002, durante la
reunién de la Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC) en Los
Cabos, Baja California, se present6é una nueva oportunidad. El pre-
sidente Fox traté de usar la cumbre para obtener de Bush el
compromiso de reactivar la agenda sobre migracién. No obstante,
el Gnico propésito del presidente Bush en ese momento era ob-
tener el apoyo de México y de otros miembros del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas para su propuesta de resolu-
cién para obtener el desarme de Iraq por la fuerza. Sin embargo,
Bush se fue de la reunién cumbre sin que México se comprome-
tiera a dar su apoyo a la posicién de los Estados Unidos, y el
presidente Fox dej6 en claro que México se pondria al lado de los
paises que sélo estaban dispuestos a autorizar el uso de la fuerza
si Iraq no cumplia con la inspeccién en busca de armas. Muchos
periodistas informaron de la molestia de Bush cuando México
anuncié que se abstendria de apoyar su solicitud de una accién
militar; algunos observadores consideraron que la abstencién fue

#Durante los meses que siguieron al 11 de septiembre, el gobierno mexicano intentd
reanudar las pléticas en varias ocasiones. Muchos afirmaban que el momento era incluso
mas propicio para las negociaciones sobre migracién, si México podia “vender” la idea de
una regién de seguridad de América del Norte, en la que México protegeria su frontera del
sur para impedir que algun terrorista pudiera ingresar en los Estados Unidos por la via de
México. El secretario Castafieda “traté repetidamente de convencer a la administracién
de Bush de que un nuevo acuerdo migratorio, que incluyera el estatus legal y la documenta-
cién para millones de mexicanos en los Estados Unidos, fortaleceria la seguridad nacional
de los Estados Unidos”, New York Times, 9 de enero de 2003.
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la razén por la que Washington ignoré la solicitud del presiden-
te Fox de reiniciar las platicas sobre migracién.?®

La esperanza persistié y el presidente Fox de nuevo emiti6é
un desafio pablico a la administracién de Bush para que se rea-
nudaran las platicas sobre migracién durante la reunién anual
de la comisién binacional entre gabinetes en la ciudad de Méxi-
co en noviembre de 2002.3° La delegacién de los Estados Unidos
respondié cautelosamente y con reservas. En un mensaje graba-
do dirigido a la reunién, el presidente Bush se abstuvo de hacer
algtin compromiso especifico con México y pidié “paciencia”.

Las elecciones de mitad del periodo en los Estados Unidos
en el afto de 2002 sélo reforzaron la situacién incierta de la agen-
da migratoria, ya que los votantes de ese pafs confirmaron su
apoyo a los republicanos, que habfan concentrado su atencién
principalmente en la seguridad y en la agenda antiterrorista. Las
elecciones disminuyeron atin mas las posibilidades de que el
Congreso siguiera adelante con la reforma migratoria, cuya in-
fluencia en las elecciones fue casi nula. Como observé Samuel
Aguilar, un legislador del pri, después de la eleccion: “El que Bush
tenga una mayoria en el Congreso implica una ratificacién de su
politica militarista y de su agenda internacional en la que el tema
de la migracién mexicana esta confinado al Gltimo rincén.”3!

La senal mas clara de que debian abandonarse las esperanzas
de obtener un acuerdo migratorio llegé en enero de 2003 cuando
renunci6 el secretario de Relaciones Exteriores de México, Jorge
Castaneda, culpando a la frustracién por el estancamiento en las
negociaciones con los Estados Unidos. La renuncia indic6 que se

2Fuentes diplomdaticas confirman que durante su reunién privada con el presidente
Fox en Los Cabos, el presidente Bush exigi6 la renuncia de Aguilar Zinzer, el embajador
de México ante las Naciones Unidas, que se habia opuesto abiertamente a la posicién de
los Estados Unidos respecto a Iraq y habia apoyado la propuesta francesa y rusa. El pre-
sidente Fox se negé a esta solicitud, diciendo que el embajador mexicano habia seguido sus
instrucciones.

% La Comisién Binacional es un grupo a nivel de gabinete formado en 1981, que se retne
anualmente en los Estados Unidos o en México. Es diferente del Grupo de Trabajo sobre Mi-
gracién que se formé en 2001 para hacer recomendaciones especificas sobre ese tema.

31 Financial Times Information, 8 de noviembre de 2002.
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reconocia que la iniciativa no seria viable durante muchos afnos.
El vocero de la Casa Blanca, Ari Fleisher manifest6 que la admi-
nistracién lamentaba la salida de Castafeda y reconocié que la
posibilidad de un acuerdo migratorio con México se habia aleja-
do, pues Washington estaba mas preocupado por Iraq y Corea
del Norte. La salida de Castafieda simbolizé el término del es-
fuerzo mas reciente de México para cambiar las bases de la agen-
da bilateral. Concluyé6 un capitulo en que los funcionarios mexi-
canos, encabezados por Fox y Castaneda, creian realmente que
ellos, como representantes de un nuevo México democrético,
podian crear una nueva simetria entre los dos paises. Nadie sabra
qué tan cerca estuvo México de llegar a un acuerdo de migracién
amplio si no hubieran ocurrido los ataques terroristas del 11 de
septiembre. No obstante, el embajador Jeffrey Davidow coment6,
justo después de haber terminado su misién en México, que habia
sido un error por parte de la administracién mexicana haber de-
dicado tanto esfuerzo a un solo asunto, en especial uno que no
era viable politicamente. También indicé que las negociaciones
en el grupo de trabajo sobre migracién estaban enfrentando pro-
blemas ya antes de los ataques terroristas. La inferencia es que,
incluso aunque no hubieran ocurrido los ataques del 11 de sep-
tiembre, el paquete de politica migratoria de Fox era una ilusién.

LA GUERRA EN IRAQ: DEMOCRATIZACION
Y AUSENCIA DE COOPERACION

S1 LA democratizacién en México le proporcioné a Fox una esta-
tura que reforzé su posicién para poner la agenda migratoria en
la mesa de negociaciones, las fuerzas democraticas en México
también explican la forma en que una relacién amistosa muy
estrecha casi se convierte en una confrontacién entre México y
los Estados Unidos. La renuencia de la administracién de Fox a dar
su apoyo a los Estados Unidos en la guerra contra Iraq a princi-
pios de 2003 pudo haber convertido una agenda bilateral ya
estancada después del 11 de septiembre, en una hostilidad, o
incluso en una confrontacién.



LAS RELACIONES MEXICO-ESTADOS UNIDOS 197

En 2001, la administracién de Fox habia buscado obtener
un puesto en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
argumentando que habia llegado el momento de que México
tuviera un papel mas activo en los asuntos internacionales. La
estrategia mexicana de evitar un conflicto abierto con los Esta-
dos Unidos en cuestiones que iban mas alla de la agenda bila-
teral durante la Guerra Fria, asi como el principio tradicional
de la no intervencién que habia mantenido a México silencioso
durante muchos conflictos internacionales, debia ceder su lu-
gar, desde la perspectiva de Fox y Castafieda, a una politica
internacional més activa en la defensa de los derechos huma-
nos y de la democracia en todo el mundo. La nueva democracia
de México proporcionaba al pais y a su gobierno la legitimidad
para actuar internacionalmente de una forma en que no lo
habia hecho en el pasado. Con este razonamiento politico,
Meéxico cabilde6 y obtuvo un puesto en el Consejo de Seguri-
dad. Pero la administracién de Fox no anticip6 la forma en que
la politica mundial evolucionaria como consecuencia del 11 de
septiembre y el riesgo al que se enfrentaria al confrontar a
Washington.

Cuando, a finales de 2002, los Estados Unidos comenzaron
su campana con el fin de conseguir que las Naciones Unidas le
dieran su apoyo para desarmar a Iraq por la fuerza, México se
aline6 con Rusia y Francia en su esfuerzo por obtener mas
tiempo para el régimen iraqui y evitar el uso de las armas. En
México las opiniones estaban divididas. Por una parte, la opi-
nion pablica y el Congreso favorecian la posiciéon de Fox contra
el uso de la fuerza y condenaban los objetivos militaristas de
Bush. Por otra parte, algunos lideres de opinién advirtieron
de los peligros que esa posicién podia implicar para México en
materias relacionadas con la migracion, la administracién de la
frontera e incluso en el comercio. Si la guerra no iba a ser de-
tenida por el voto de México, {por qué debia el pais aventurar-
se de esa manera, arriesgando los intereses de millones de mi-
grantes mexicanos en territorio estadounidense que podian
sufrir las consecuencias de una politica migratoria mas riguro-
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sa?, ¢por qué México habia procurado, en primer lugar, ser
miembro del Consejo de Seguridad si esa accién implicaba
fricciones potenciales con Washington?

A pesar de las controversias internas, la administracién de
Fox, después de sopesar los beneficios y los costos de alinearse con
Washington o con la opinién publica del pais, opté por satisfacer
a la mayoria de los mexicanos que estaban contra la guerra. Al
oponerse a Washington, Fox también aumento su tasa de aproba-
cién dentro de México. En ese momento, la mayoria de las encues-
tas estuvieron de acuerdo en que el aumento en la popularidad de
Fox, que subi6 cerca de 10 puntos en las semanas que siguieron a
la guerra en Iraq (abril y mayo de 2003), se explica en parte porque
tomo la posicién de no apoyar a Washington (véase cuadro 3).

De hecho, era la primera vez, desde que inici6 su gestion,
que Fox recibia manifestaciones de apoyo casi unanime de la
opinién publica, los medios de comunicacién y el Congreso. Los
partidos de izquierda y el Pri, que habian criticado a Fox conti-
nuamente por casi toda accién que emprendia, se pusieron del
lado del Presidente y apoyaron su decisién.

CuaDro 3

TASAS DE APROBACION DEL PRESIDENTE, 2001-2003
(En porcentajes)

Febrero Agosto Febrero Agosto Febrero Mayo
de 2001 de 2001 de 2002 de 2002 de 2003 de 2003

Aprueban 69.7 61.6 44.6 56.7 532 63.5
Desaprueban 229 322 53.1 38.0 43.4 33.7

Fuente: Consulta Mitofsky (www.consulta.com.mx), Décima evaluacion de gobierno del presidente Fox,
mayo de 2003.

¢Fue la decisién del gobierno de Fox de no apoyar a Wash-
ington el resultado de un célculo electoral?, ‘o fue una decisién
moral basada en el principio de no intervenciéon?, lestaba Méxi-
co vengdndose por el descuido en que la administracién de Bush
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tenia a sus intereses después del 11 de septiembre?, io actud asi
a causa de limitaciones politicas internas? Nunca sabremos los
motivos en que se fundament6 la decisién del presidente Fox,
pero parecen incluir tanto célculos politicos como limitaciones
internas. Si los resultados pueden ensefiar algo sobre los motivos
detras de la decisién, entonces el aumento en la popularidad del
Presidente apoya la idea de que actué teniendo en cuenta las
encuestas. Si hubiera decidido apoyar a Washington a pesar de
la oposicién en el pais, su popularidad se habria debilitado en la
misma medida en que las perspectivas electorales de su partido
cayeron en las elecciones de mitad de periodo en el 2003.%2 La
toma de decisiones de politica exterior limitada en parte por
consideraciones electorales es uno de los Gltimos desarrollos de
la democracia competitiva de partidos en México. Este escenario
es completamente diferente del que habria predominado hace
una década, cuando la opinién publica tenfa en México muy
poca importancia para las relaciones bilaterales.

LAS LIMITACIONES DE LOS Estapos UNIDOS
EN LA COOPERACION

Los FUNCIONARIOS del gobierno de México y muchos comentaris-
tas han explicado la falta de resultados de la estrategia del pre-
sidente Fox respecto a la migracién como una consecuencia de
los ataques del 11 de septiembre. Se dice que si sélo unos dias
antes de los ataques terroristas el presidente Fox habfa realizado
una exitosa visita de Estado a Washington, en la que habia reci-
bido una calurosa bienvenida de parte de una abigarrada sesién
conjunta del Congreso, entonces los ataques terroristas se con-
virtieron en el obstidculo mas visible para llegar a un acuerdo
sobre migracion.

32 A pesar de todo, el partido del Presidente, el pan, sufrié una derrota en las elecciones
de mitad del periodo presidencial en 2003, pues perdié més de 50 escafios en la Camara de
Diputados. Esta pérdida se presenté junto con un alto indice de aprobacién de aproxima-
damente el 65 por ciento para el presidente Fox en junio de 2003. Si la popularidad de Fox
se hubiera visto afectada como consecuencia de apoyar la guerra contra Iraq, su partido
podria haber perdido incluso mas votos.
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Sin embargo, también es posible un argumento alternativo:
incluso si no hubieran ocurrido los ataques del 11 de septiembre,
era poco probable un acuerdo sobre migracién de las caracteris-
ticas del propuesto por Fox, en vista de las limitantes internas
en los Estados Unidos. Cuando Bush y Fox nombraron un grupo
de trabajo binacional sobre inmigracién, el Presidente mexicano
esperaba que produjera los resultados iniciales a finales del vera-
no de 2001. Pero, segin el New York Times, en agosto de 2001 la
administracién de Bush, “desalentada por las reacciones ante los
tanteos exploratorios del grupo de trabajo, comunicé a los mexi-
canos que la Casa Blanca habia decidido proceder lentamente”.
Los comentarios del embajador Davidow en su despedida le dan
credibilidad a esta conjetura.®

La experiencia de los ultimos anos sugiere que para hacer
cambios profundos en la relacién bilateral se necesitan dos con-
diciones. Primero, los factores estructurales, como los intereses
politicos y electorales, el Estado de la economia y las tendencias
demogrificas, deben estar a favor del cambio propuesto. Segun-
do, deben existir condiciones favorables que activen las negocia-
ciones entre las administraciones y que puedan crear apoyo po-
litico para el cambio propuesto. Parece que la agenda migratoria
de Fox tenia muchas condiciones favorables de su parte, princi-
palmente la confianza y el bono democratico de que disfrutaba
su gobierno en Washington, asi como el inicio simultianeo de dos
administraciones cuyos presidentes eran parecidos y disfrutaban
de simpatias reciprocas. Sin embargo, como lo muestran los pérra-
fos siguientes, los factores estructurales estaban ausentes o in-
cluso eran negativos en los Estados Unidos.

Intereses electorales
A medida que la poblacién latina aumentaba, llegando al 13 por

ciento de la poblacién en la década de 1990 e incluso mas en

3 Véase Fox, New York Times, 4 de septiembre de 2001. Para los comentarios de despe-
dida de Davidow, véase Milenio, 16 de noviembre de 2002.
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estados como California, Illinois y Texas, los politicos empeza-
ron a idear estrategias para obtener la lealtad de ese segmento
de la sociedad. Los demécratas tradicionalmente han tenido
fuerza entre los votantes latinos, pero el éxito de Bush al conse-
guir el apoyo de los votantes latinos durante su campana para
gobernador en los afos noventa demostré que los republicanos
podian tener influencia en este segmento del electorado. Se hizo
comin en ambos partidos la opinién de que atraer a los votantes
latinos requeria ciertas acciones para apoyar las politicas que
exigian sus paises de origen, principalmente México. Esta con-
viccién se basé probablemente en observaciones de la efectivi-
dad del cabildeo judio en Washington en lo que se refiere a Is-
rael. El argumento también suponia que existia una coincidencia
entre los intereses de los latinos en sus paises y los de los latinos
que vivian en los Estados Unidos.

Los republicanos, el presidente Bush en particular, requeri-
ran del voto latino si desean ser reelegidos en 2004, en especial
en vista del pequefio margen que decidié las elecciones del afio
2000. No obstante, las elecciones de mitad del periodo de 2002
debilitaron el argumento causal bosquejado antes, pues demos-
traron que los latinos votaron por los partidos no tanto por el
grado en que éstos habian apoyado las necesidades o demandas
de sus paises de origen, sino més bien por las oportunidades que
se les ofrecian en los Estados Unidos, como la educacién y los
servicios de salud. Por lo tanto, los beneficios electorales de
apoyar un acuerdo migratorio con México son bajos para los
republicanos. Esto se ve reforzado si se considera la hostilidad
que puede crearse entre ciertos segmentos conservadores de la
sociedad de los Estados Unidos que votan por los republicanos
y que se oponen radicalmente a mayores cuotas para los inmi-
grantes. Ademas, algunos datos recientes muestran que los lati-
nos que ya viven en los Estados Unidos pueden preferir que se
detengan las corrientes de ilegales desde México, ya que un nd-
mero mayor de inmigrantes crea tensiones y sentimientos contra
la inmigracién.
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La situacion de la economia

La evidencia sugiere que los sentimientos contra los inmigrantes
en los Estados Unidos siguen el ciclo econémico. En tiempos de
auge, las criticas a la migracién tienden a disminuir, ya que exis-
ten oportunidades de trabajo para todos. En contraste, durante
los tiempos de recesion, el desempleo y las tensiones sociales
crean un ambiente hostil para cualquier clase de inmigracién.
Incluso antes de que el presidente Fox presentara su propuesta en
el ano 2000, la economia de los Estados Unidos estaba entrando
en una fase recesiva del ciclo econémico, la cual empeoré después
del 11 de septiembre. Puede considerarse a la recesion de los
Estados Unidos como un factor estructural adicional que ha juga-
do un papel en la obstruccién de un acuerdo migratorio amplio.

Incapacidad institucional

Los observadores han notado que el principal organismo que se
ocupa de la migracion, el Servicio de Inmigracién y Naturaliza-
cién, “carece de personal y de recursos para regularizar la corrien-
te de migrantes... o la situacién de millones de mexicanos indo-
cumentados dentro de los Estados Unidos”.3* La incapacidad
institucional puede ser tan grande que, aunque se hubiera llega-
do a un acuerdo, simplemente habria sido imposible procesar
todas las solicitudes para regularizar la situacién de millones de
mexicanos. En este caso, “el pragmatismo se une a la politica
para sugerir que éste no es el momento para un acuerdo amplio
sobre migracion”.?

v

CONCLUSION

AuUN ANTES de que la democracia fuera una realidad en México,
los intereses comerciales y econémicos en ambos lados de la

3 Robert S. Leiken, “End of an Affair? Immigration, Security and the U.S.-Mexican
relationship”, The National Interest, invierno de 2002-2003, pp. 87-97.
35 Idem.
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frontera empezaron a cambiar la naturaleza y los tiempos de la
cooperacién bilateral. Como consecuencia de una historia de
desconfianza e incluso de enfrentamientos militares, los Estados
Unidos eran vistos con recelo por los politicos mexicanos desde
hacia mucho; pero a principios de los afios noventa, las oportuni-
dades de comercio y de inversién cambiaron las percepciones en
México y en los Estados Unidos y propiciaron la cooperacion,
en vez de la confrontacién. El TLCAN reflejaba una relacién fun-
damentada en intereses compartidos, mas que en recriminacio-
nes mutuas.

Una vez que la democracia se implant6é en México y que la
modernizacién progresaba, ocurrié un doble efecto. La coopera-
cién aumentd, a medida que mas actores politicos participaban
en asuntos de la relaciéon bilateral. No obstante, la democratiza-
ci6én también les dio poder a actores que antes estaban fuera del
escenario y cuyos intereses no siempre coincidian con los de los
Estados Unidos. El Congreso mexicano requiere especial atencién
como un viejo actor con nuevo poder, cuyas posiciones a veces
han limitado, en vez de fortalecer, la cooperacion bilateral.

La migracién es un buen caso para evaluar el impacto de la
democratizacién en México sobre las relaciones bilaterales. Por
una parte, las credenciales democraticas de Fox le dieron el po-
der a su administracion para iniciar un debate sobre la migracién
en términos impensables en el pasado, que incliné la balanza a
favor de México. Por otra parte, esta aura democratica pasé tan
pronto como aparecieron factores limitantes en los Estados Uni-
dos, algunos como consecuencia del 11 de septiembre, y otros
que habrian impedido un acuerdo migratorio incluso si no hu-
bieran ocurrido los ataques terroristas.

Si un acuerdo migratorio era poco probable, incluso aunque
no se hubieran presentado los actos terroristas, es importante
saber si la administracién de Fox se equivocé al darle tanta im-
portancia a este Unico tema y al crear grandes expectativas en
México. Por una parte, el presidente Fox tuvo la audacia de usar
su legitimidad, cuyo impacto sélo podia durar un breve tiempo,
como un medio para reconformar las percepciones en Washing-
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ton y hacer progresos en algunas areas. Nadie puede poner en
duda que la administracién mexicana hizo un cambio concep-
tual importante en la forma del debate sobre la migracién y el
tipo de soluciones que se requieren. En las negociaciones futu-
ras, las platicas sobre migracién tendran que incluir tanto un
mecanismo de aplicacién de la ley mas estricto en la frontera,
como quieren los Estados Unidos, asi como la discusién sobre
regularizacién y permisos temporales de los trabajadores. Aun-
que no se llegue a un acuerdo a corto plazo, los términos del
debate han sido modificados en forma permanente y México
participard en las futuras negociaciones en una posicién mas
ventajosa.

Por otra parte, algunos criticos argumentan que en el proce-
so se cometieron algunos errores de juicio. Primero, puede haber
sido erréneo creer que una buena relacién personal entre Jos
jefes de los ejecutivos podia transformarse en un vinculo lo su-
ficientemente fuerte para cambiar los factores estructurales que
conforman las relaciones bilaterales. Hoy en dia, entre quienes
toman las decisiones y los lideres de la opinién publica en Méxi-
co hay una creciente frustracién por la falta de progreso en la
relacién con los Estados Unidos. Ese sentimiento se ha tornado
contra la administracién, y se ha acusado al presidente Fox de
haber confiado demasiado en Washington y de haber obtenido
muy poco a cambio.

Segundo, algunos observadores sostienen que el secretario de
Relaciones Exteriores, Jorge Castaneda, estaba equivocado al se-
guir una estrategia comprehensiva, en vez de negociar por partes.
Luis Ernesto Derbez, anterior secretario de Economia, que reem-
plazé a Castafieda en febrero de 2003, ha criticado ese enfoque y
sugerido que el gradualismo es mads realista que el trato en paque-
te que su predecesor prometid. Tercero, si desde antes del 11 de
septiembre el trato migratorio amplio era inalcanzable, como lo
sugiere la evidencia, entonces los principales lineamientos de las
relaciones exteriores de Fox con los Estados Unidos durante los
primeros dos afios de su periodo presidencial parecen haber esta-
do basados en deseos, mas que en supuestos realistas.
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Finalmente, muchos diplomdticos han criticado la forma en
que se tomaron las decisiones dentro del gobierno mexicano
durante las negociaciones sobre migracién. La enorme influencia
que Castafieda tenia sobre Fox tuvo la ventaja de acelerar deci-
siones que de otra manera se habrian retrasado, pero también
aumentaron las posibilidades de tomar decisiones apresuradas
durante el proceso. Si la llegada de Fox al poder tuvo un efecto
en las relaciones bilaterales como consecuencia de su proyeccién
democratica, su estilo de tomar las decisiones dentro del gobier-
no era bastante cerrado, sin importar lo audaz que fuera.

Si contemplamos el futuro, el desafio para la administracion
de Fox es disefiar formas creativas para acelerar el paso y ampliar
el contenido de la relacion bilateral. Luis Ernesto Derbez se
enfrenta a la amedrentadora tarea de reinventar las relaciones
México-Estados Unidos después de la guerra en Iraq. Hasta
ahora, ha dado prioridad a los temas de seguridad y administra-
cién de la frontera. Dentro del gobierno, otras voces sostienen
que un tratado migratorio es a la vez necesario y posible, lo que
se debe a que desconocen la politica de los Estados Unidos, o
simplemente, a que desean obtener el apoyo de los migrantes.

Por parte de los Estados Unidos, algunas voces han sugerido
que México debe estar dispuesto a abrir su sector energético si
quiere una amnistia a cambio. Por ejemplo, el diputado Cass
Ballenger (Carolina del Norte) promovié, en mayo de 2003, el
voto en el Congreso de una iniciativa no vinculante en la que se
pronunciaba porque cualquier acuerdo con México sobre dere-
chos de los migrantes debia incluir otro acuerdo para abrir la
compainia petrolera estatal (Pemex), a la inversidn de los Estados
Unidos. Como era de esperar, la respuesta del gobierno mexica-
no fue un rotundo “no”, pero el mensaje del Congreso estado-
unidense ya habia sido enviado: si México espera reanudar pla-
ticas serias sobre la migracion en el futuro, debe estar dispuesto
a ofrecer algo a cambio.

Es probable que la actitud de la administracién de Bush
con respecto a México y a América Latina se caracterice, duran-
te los préximos afos, por una negligencia benigna. El gobierno
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de los Estados Unidos se estd concentrando en gran medida en
la reconstruccién de Iraq, en las platicas de paz entre Israel y
Palestina y en la delicada situacion nuclear en la peninsula de
Corea. Otros asuntos recibirdn menos atencion.

Las reuniones entre los presidentes Bush y Fox no han pro-
ducido los cambios esperados en las relaciones bilaterales, mas
alla de las fotografias que muestran cordialidad entre ambos. La
ensefanza de la primera mitad del experimento del presidente
Fox con los Estados Unidos es que la buena voluntad no es el
factor mas importante para plantear las relaciones bilaterales. La
democratizacién si influy6 en la cdlida recepcién que las ideas
de Fox tuvieron en Washington, pero cuando se llega a los tratos
especificos, los intereses politicos y electorales en los Estados
Unidos tienen mayor peso que la democracia en México.



CAriTULO 6

SusaN KAurMAN PURCELL

La cambiante relacion bilateral:
un punto de vista desde los Estados Unidos

ADA 12 anfos, las elecciones presidenciales en México y los

Estados Unidos coinciden. La dltima ocasién en que esto
ocurrié fue en el 2000, cuando Vicente Fox y George W. Bush
se convirtieron en presidentes de México y los Estados Unidos
respectivamente. Sin embargo, la eleccién de 2000 también fue
especial porque significo el fin de mas de 70 anos de control de
la Presidencia de México por un solo partido: el Partido Revolu-
cionario Institucional (pri). La transformacién politica de Méxi-
co en un sistema politico democratico competitivo afecté6 no
s6lo la politica interna, sino también tuvo un efecto muy grande,
e inicialmente muy favorable, sobre la politica exterior del pais
y en particular en lo que se refiere a su relacién con los Estados
Unidos.

Menos de un ano después de ambas elecciones, otro impac-
tante evento ocurrio, esta vez en los Estados Unidos. Los ata-
ques terroristas del 11 de septiembre de 2001 modificaron
abruptamente las prioridades de politica exterior de este pais.
De un dia para otro, los intereses de seguridad escalaron al pri-
mer lugar en la agenda de Washington, y la atencién de la admi-
nistracion de Bush pasé de su recientemente democratico vecino
del sur, al problematico y de ningin modo democratico Medio
Oriente. La guerra contra Iraq, que se inicié en marzo de 2003
en alianza con la Gran Bretafa y otros socios de la coalicién,
reforzé el cambio en el enfoque de Washington.

Todavia estd por verse si este cambio en las prioridades es de
largo o corto plazo. La gran interdependencia entre México y los

Estados Unidos hace poco probable que la agenda de asuntos
[207]
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bilaterales que trataron inicialmente los dos presidentes pueda
posponerse indefinidamente. Por otra parte, el papel activo de
México como miembro del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas al oponerse a la accién militar de los Estados Unidos
en Iraq, reduce la posibilidad de que el presidente Bush partici-
pe en la relacion bilateral tan personalmente como en un inicio.

Por lo tanto, el escenario mas probable es que los asuntos
bilaterales pronto captardn de nuevo la atencion de la adminis-
traciéon Bush, aunque no del propio Presidente. El interés de
Washington en la solucién de dificiles problemas bilaterales sera
mayor cuando se les pueda presentar de manera convincente

como relevantes para los intereses de la seguridad general de los
Estados Unidos.

LAS RELACIONES BILATERALES ANTES DEL ANO 2000

LA ACTUAL concentracién de Washington en la seguridad no es
desconocida para México. Durante la Guerra Fria, la politica de
los Estados Unidos hacia América Latina estaba dominada por
la preocupacién causada por la propagacion potencial del comu-
nismo y, especificamente, por la influencia soviética y cubana
en América Latina. Con el fin de “contener” al comunismo,
Washington frecuentemente apoy6 a regimenes militares de
derecha que simpatizaban con los Estados Unidos y no a gobier-
nos izquierdistas electos, a los que consideraba bien dispuestos
hacia Mosct o La Habana. Los Estados Unidos también co-
laboraron con las instituciones militares de América Latina para
derrotar varios movimientos guerrilleros en la regién. Al mismo
tiempo, la creciente ayuda econémica de los Estados Unidos a
la regién buscaba aliviar la pobreza que proporcionaba un terre-
no fértil para que se arraigaran los movimientos guerrilleros. La
Alianza para el Progreso de los afios sesenta fue quizas el ejem-
plo mas caracteristico de la forma en que Washington enfocaba
a América Latina durante la Guerra Fria, con una combinacién
de ayuda militar a corto plazo y de ayuda econémica a largo
plazo.
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Meéxico, al igual que la mayoria de paises latinoamericanos,
recibié con agrado el énfasis en el combate a la pobreza, pero
criticé la intervencién militar de los Estados Unidos en la region.
Como la mayor parte de América Latina, consideraba ante todo
a la Revolucién cubana como un acontecimiento nacionalista.
México descartaba, al menos en piblico, la idea de una amenaza
cubana o soviética al hemisferio, aunque internamente su gobier-
no, dominado por el Pri, se esforz6 mucho por destruir sus pro-
pios movimientos guerrilleros marxistas en los afios sesenta. Sin
embargo, en los setenta, al ser elegido Luis Echeverria Presidente,
la politica exterior de México se hizo mas activa y apoy6 las po-
siciones del llamado Tercer Mundo, que con frecuencia iban
contra los Estados Unidos y eran, desde la perspectiva de Wash-
ington, muy tolerantes del expansionismo soviético, ante todo en
los paises en desarrollo. La hostilidad de Echeverria hacia las
corporaciones multinacionales, su adopcién de una estrategia de
desarrollo econémico cada vez mas intervenido por el Estado y
su busqueda de relaciones mas estrechas con Cuba hicieron adn
mas tensas las relaciones entre los Estados Unidos y México.

La estrategia de Echeverria, continuada por su sucesor, José
Lépez Portillo, terminé al presentarse la crisis de la deuda en
1982. Para ese ano, México se habia convertido en un importan-
te productor de petrdleo, lo que aumenté su importancia estra-
tégica para los Estados Unidos. El sucesor de Lépez Portillo,
Miguel de la Madrid, se vio obligado por la crisis de la deuda a
jugar un papel menos activo en la politica exterior. Esto sirvié
para suavizar las crecientes diferencias entre México y los Esta-
dos Unidos acerca del conflicto en Centroamérica, donde Wash-
ington buscaba una solucién militar y México trabajaba por lo-
grar un acuerdo negociado. A la vez, la necesidad de capital
extranjero por parte de México como consecuencia de la crisis
de la deuda, obligé a De la Madrid a iniciar la apertura de la
economia mexicana a la inversién extranjera, reducir el papel del
Estado en la economia y, en particular, buscar mejores relaciones
con los Estados Unidos. Estos cambios en la politica exterior de
México y en su estrategia de desarrollo marcaron, a fin de cuen-
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tas, el principio de una relacién mas cooperativa y madura entre
los dos paises vecinos.

Esta nueva relacién se consolid6é durante las presidencias
de Salinas de Gortari y del primer presidente Bush. También
ayudé el fin de la Guerra Fria. Con el colapso de la Unién So-
viética, los Estados Unidos dejaron de concentrarse en la segu-
ridad y en cambio empezaron a prestar mas atencién a temas
como el comercio y el desarrollo. Salinas, que se dio cuenta de
las implicaciones del colapso soviético para México, en un
principio procurd intensificar las relaciones econémicas con
Europa, pero llegé a comprender que el interés de Europa se
concentraba en si misma, y pronto cambié su enfoque, solici-
tando un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos. A
medida que progresaron las negociaciones del TLCAN, la politica
exterior de México pasé por cambios significativos. Salinas
rechazé la posicién antiestadounidense y la orientacién al Ter-
cer Mundo de sus predecesores, se unié a la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, y resté importan-
cia a las diferencias con Washington sobre terceros paises, en
particular Cuba.

Esta tendencia a unas relaciones bilaterales mejoradas con-
tinud en los afos noventa. Por parte de los Estados Unidos, el
presidente Clinton presté un muy necesitado apoyo econémico
a México después de la devaluacién del peso y el casi incum-
plimiento en el pago de su deuda en 1994. La administraciéon
de Clinton también respondié positivamente a las crecientes
demandas por la democracia en México ampliando sus contac-
tos con los partidos politicos de la oposicién, a la vez que
mantenia sus relaciones con el PrI. Por parte de México, el pre-
sidente Ernesto Zedillo legitimé las elecciones de 1997 cuando
la oposicién gané el control del Congreso y tomé importantes
medidas, apoyado y alentado por Washington, para asegurar
que las elecciones mexicanas fueran libres y limpias. Con la
eleccién de Vicente Fox y de George W. Bush a finales de 2000,
el escenario estaba listo para un gran paso adelante en las rela-
ciones bilaterales.
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EL IMPACTO DE LA DEMOCRACIA MEXICANA
EN LAS RELACIONES ENTRE MEXICO
Y LOs EstaDos UNIDOS

La ELECCION de Vicente Fox como el primer Presidente posrevo-
lucionario que pertenecia a un partido de oposicion, fue seguida
poco después por la eleccién de George W. Bush como Presiden-
te de los Estados Unidos. Muchos estudiosos de la politica
pronto observaron que los dos hombres se adaptaban idealmen-
te para trabajar juntos a favor de una mejor relacién bilateral.
Ninguno de los dos presidentes residia en la ciudad capital de su
pais. Ambos habian sido gobernadores antes de subir a la Presi-
dencia. Los dos eran rancheros y tenian experiencia previa en el
sector privado (de hecho, Fox habia trabajado para la Coca Cola,
durante mucho tiempo un icono del capitalismo estadouniden-
se). Ambos eran religiosos, aunque Fox era un catdlico practican-
te en tanto que Bush era un cristiano convertido. Ninguno era
un intelectual, a diferencia de sus respectivos predecesores. Ade-
m4s, ambos tenian un estilo popular que les permitia acercarse
a la poblacién de sus respectivos paises.

El presidente Fox vivié varios afios en los Estados Unidos y
habla excelente inglés. Entendia a ese pais y se sentia comodo
con su pueblo y su cultura. El presidente Bush habia sido gober-
nador de Texas. Hablaba algo de espafiol y se sentia bien entre
sus electores mexicoamericanos, habiendo logrado obtener un
gran porcentaje del voto hispano, tanto durante su campafia por
la gubernatura como cuando se lanzé para la Presidencia. Esto,
por si solo, era un éxito poco comin para un candidato republi-
cano, en particular tratindose de un conservador. Aunque habia
viajado mucho menos que Fox, Bush viaj6é a México varias veces
y era el pais extranjero que mejor conocia. Entendia la importan-
cia de la eleccién de Fox y reconocia que un México democratico
abria la puerta a nuevas oportunidades en la relacién bilateral.

Bush estaba en lo correcto acerca de lo que un México de-
mocratico significa para los Estados Unidos. Especificamente,
entendia que los ciudadanos estadounidenses a menudo descon-
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fian y ven con desagrado a los regimenes no democraticos. Tam-
bién les disgustan los gobiernos que parecen estar en contra de los
Estados Unidos. En los afios setenta, México caia en ambas cate-
gorias. En la década de 1980, los sentimientos antiestadouniden-
ses de los afios anteriores fueron reemplazados por un esfuerzo
visible de parte de México para mejorar las relaciones con su
vecino del norte. La transicién de México a la democracia en el
ano 2000 complet6 el cambio y le dio al presidente Bush la opor-
tunidad de preparar una relacién especial con México con un
apoyo sin precedentes de parte de los electores estadounidenses.
Ese apoyo, a su vez, facilitaria que el Congreso apoyara por lo
menos alguna parte de la nueva agenda bilateral del Presidente.

Si bien la democracia en México le dio al presidente Bush
mas flexibilidad en los Estados Unidos para tener una relaciéon
especial con México, la democracia en México presenté una si-
tuacién mas ambivalente para el presidente Fox. Por una parte,
la transicién del gobierno de un solo partido a la democracia
competitiva, le dio al nuevo Presidente oportunidad de reformu-
lar las prioridades de politica exterior de México. Por la otra, la
democracia pluralista de México hizo que le fuera més dificil al
presidente Fox obtener la aprobacién del Congreso para sus ini-
ciativas. Desde las elecciones para el Poder Legislativo de 1997,
ningan partido ha tenido por si solo la mayoria de las curules en
la Camara de Diputados, mientras que en el Senado el pr1 ha
seguido siendo el partido dominante. Ademas, con la democra-
cia se presenté un debilitamiento del control presidencial sobre
el Congreso, una situacién que se vio complicada por anteriores
reformas econémicas que redujeron el poder econémico del Es-
tado frente a los grupos econémicos privados.

A pesar del posible obstruccionismo del Congreso, el presi-
dente Fox no perdié tiempo en anunciar su nuevo enfoque de la
politica exterior. El nombramiento de Jorge Castafieda como
secretario de Relaciones Exteriores reforzé indicios previos de
que un México democratico desempefiaria un papel mas activo
en el escenario mundial. Castafieda era un conocido académico,
escritor y activista politico, hijo de un anterior secretario de
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Relaciones Exteriores. Anuncié inmediatamente la intencién de
México de hacer campafa para obtener un puesto en el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas. Durante los afios de do-
minio del pri, México se habia mostrado renuente a “intervenir”
en los asuntos de otros paises, por considerar que al hacerlo,
alentarfa a otros paises, en particular a los Estados Unidos, a
criticar el propio sistema politico mexicano y su historial en el
campo de los derechos humanos. En vista de su procedencia y
de los resultados de la eleccién de 2000, sin embargo, la admi-
nistracion de Fox ya no se consideraba a si misma vulnerable a
esas criticas o presiones.

El énfasis en una politica exterior mas activa, reflejaba tam-
bién la transicién democratica del pais. El apoyo a la democracia
y a los derechos humanos se convirtieron en aspectos importan-
tes de la agenda de politica exterior. Dentro de América Latina,
la manifestacién mas clara de este nuevo énfasis estuvo en la
politica de México hacia Cuba. En realidad, la politica de Méxi-
co con el gobierno de Castro empez6 a cambiar bajo el presiden-
te Zedillo, quien dio instrucciones a su ministro de relaciones
exteriores para que iniciara platicas con los disidentes cubanos.
La administracién de Fox llevé la nueva politica mds lejos, al
votar a favor de una resolucién de las Naciones Unidas que
criticaba la conducta de Cuba con respecto a los derechos hu-
manos. En el pasado, lo més que habia hecho México era abste-
nerse durante votaciones similares.

La modificacién de la politica de México hacia Cuba disgus-
t6 al gobierno cubano, pero fue recibida con entusiasmo por
Washington. No obstante, si la administracion de Bush conclu-
y6 que Los Pinos y la Casa Blanca estaban ahora de acuerdo
sobre Cuba, se equivocéd. México logré conservar su posicion
independiente hacia el régimen de Castro, al unir sus criticas a
los abusos de los derechos humanos en la isla con una critica al
embargo por parte de los Estados Unidos. Sin embargo, desde la
posicion estratégica de Washington, el nuevo enfoque de México
respecto a Cuba era una gran mejoria comparada con la posicién
tradicional.
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El apoyo mas activo de México a la democracia, bien recibi-
do por Washington, hizo que en un principio México y los Es-
tados Unidos estuvieran en lados diferentes al presentarse el
intento de golpe de Estado en Venezuela. Inicialmente, la admi-
nistracién de Bush habia mirado con buenos ojos el derroca-
miento del presidente Hugo Chavez por una coalicién amplia de
los oponentes del régimen, en la que participaban algunos sec-
tores de los militares venezolanos. Aunque Washington habia
desalentado repetidamente un golpe militar, crefa que los que
habian derribado al cada vez mas autocratico y hostil Chéavez,
estaban comprometidos con el restablecimiento de un gobierno
democrético, idea que pronto demostré estar equivocada. Méxi-
co, por su parte, se uni6 a otros miembros del llamado Grupo de
Rio para condenar el derrocamiento de Chévez y negarse a reco-
nocer a su sucesor como Presidente. Sin ese apoyo, el gobierno
de oposicién colapsé y Chévez regresé al poder. A fin de cuentas,
los Estados Unidos condenaron que la oposiciéon hubiera recurri-
do a conductas inconstitucionales, pero se consider6 que su con-
dena era “demasiado suave y muy tarde”.

A pesar de sus diferencias en la ejecucion de sus politicas de
derechos humanos y a favor de la democracia, el nuevo activis-
mo de México en ambos campos fue bien recibido y apreciado
por Washington. Ambos temas fueron un elemento importante
en la politica de los Estados Unidos hacia el hemisferio, aunque
su ejecucion a veces distara de ser perfecta. Desde la perspectiva
de los Estados Unidos, era mejor tener un México democratico
que luchara activamente por los principios de la democracia, que
un México autoritario que cobijaba dictadores hostiles a los in-
tereses de los Estados Unidos bajo una politica exterior basada
en el principio de la no intervencién.

El nuevo activismo de México en el escenario mundial tam-
bién se manifest6 en el drea de la seguridad hemisférica. En lo
que a final de cuentas llegé a ser considerado un ejemplo desafor-
tunado de falta de oportunidad, el secretario de Relaciones Ex-
teriores, Jorge Castafieda, anuncié sélo unos pocos dias antes de
los ataques del 11 de septiembre que México estaba planeando
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retirarse del Tratado de Rio de 1947, que consideraba como una
reliquia obsoleta de la desaparecida Guerra Fria. Los ataques al
World Trade Center hicieron que México pospusiera su retiro del
tratado. Finalmente México se retiré del tratado un ano después
de haber anunciado su intencién de hacerlo, y sélo unos dias
antes del primer aniversario de los ataques terroristas —un segun-
do ejemplo de falta de oportunidad que pudo haber reflejado la
incapacidad de la administracién de Fox para apreciar el efecto
que los ataques terroristas habian tenido sobre la perspectiva
mundial de la administracién de Bush. México aproveché la
ocasién para hacer un llamado a la construccién de un enfoque
multilateral de la seguridad hemisférica, en vez del Tratado de
Rio, uno que se adaptara mas a las amenazas actuales y futuras.
El nuevo planteamiento de México ampliaba la definicién de las
amenazas a la seguridad del hemisferio para incluir la pobreza,
el terrorismo y el trafico de drogas, las deficiencias en la salud
publica, la degradacién ambiental, los desastres naturales y las
crisis econémicas. En la conferencia especial de la Organizacién
de Estados Americanos, en el 2003, se trataron estos temas.

La administracién de Bush no recibié con agrado el anuncio
inicial de México de que tenia la intencién de retirarse del Tra-
tado de Rio, y menos le agradé que México se retirara, en vista
de los acontecimientos del 11 de septiembre del afio anterior. El
tratado, una creacién de los Estados Unidos que habia estable-
cido el principio de la seguridad colectiva en el hemisferio, le
habia sido muy atil a Washington desde su creacién. Después de
los atentados terroristas del 11 de septiembre, la administracién
de Bush estaba planeando usar el tratado como el fundamento de
una politica antiterrorista mas cooperativa y mas fuerte en Amé-
rica Latina. Ademas, a Washington no le complacia la redefini-
cién del concepto de seguridad que proponia México, pues
consideraba que se ampliaba el sentido de la palabra hasta el
punto en que significaba todo y nada.

La opinién convencional es que México estaba enviando
varios mensajes a Washington y al mundo. El primero, a pesar
de la convergencia cada vez mayor en los valores, los Estados
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Unidos no debian dar por sentado que México estaria de acuer-
do con él. Segundo, a pesar de su creciente interdependencia con
los Estados Unidos y la gran asimetria en la relacién bilateral,
Meéxico seguia siendo un pais independiente con su propia poli-
tica exterior. Tercero, la participacién activa en los asuntos glo-
bales serviria de contrapeso a la relacion bilateral de México con
su vecino del norte.

Una politica exterior més activa, con un nuevo énfasis en la
democracia y los derechos humanos y una definicién ampliada de
las amenazas hemisféricas, era s6lo uno de los componentes
de la politica exterior de México después de 2000. El otro com-
ponente importante fue un esfuerzo por redefinir y profundizar
el TLCAN siguiendo lineamientos paralelos a la experiencia de la
Unién Europea. Esto implicaba una mayor cooperacién en asun-
tos como el narcotrafico, la energia, y en especial la inmigracion
y el desarrollo econémico.

La nueva agenda de México para la América del Norte fue
presentada por el presidente Fox en el 2000, durante la Cum-
bre de las Américas en Ottawa. Fox se refirié a una regién in-
tegrada de América del Norte, modelada en términos generales
con base en la experiencia de la Unién Europea. Sus principales
objetivos incluian una mejor coordinacién politica, una politica
monetaria comun, una tarifa aduanera comtn, mano de obra
movil y transferencias fiscales del norte industrializado (es
decir, los Estados Unidos y Canada) al sur en desarrollo (esto
es, México).!

Durante reuniones posteriores entre los presidentes Fox y
Bush, asi como entre funcionarios de alto rango de ambos go-
biernos, México reiteré estos objetivos. Por ejemplo, el 4 de
septiembre de 2001, después de su primer visita oficial a Wash-
ington, Fox propuso un acuerdo sobre inmigracién antes de que
terminara el ano, abreviando plazos, lo que tomé al presidente
Bush por sorpresa. El secretario de Relaciones Exteriores, Cas-

! Stacey Wilson-Forsberg, Canada and Mexico: Searching for Common Ground on the North
American Continent, Canadian Foundation for the Americas (FocaL), febrero de 2000.
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taneda, memorablemente resumi¢ la posicién de México sobre
la integracién de la América del Norte, como una que deseaba
“la enchilada completa”, una forma coloquial de decir que Méxi-
co queria un acuerdo amplio en el que la inmigracién constitui-
ria s6lo uno de los elementos.

La posicién politica mas ambiciosa y agresiva de México en
lo que se refiere a la integracién de América del Norte, habria
sido inconcebible en ausencia de su transicién hacia la democra-
cia. Los funcionarios mexicanos sabian que el libre movimiento
de la mano de obra era un tema muy polémico en los Estados
Unidos. Esto les fue expuesto claramente durante las negociacio-
nes del TLCAN a principios de los noventa. Sin embargo, Fox y sus
asesores también entendian que las elecciones de 2000 habian
empezado a cambiar la imagen de México en el exterior y creado
una muy buena disposicién hacia el pais en amplios sectores de
los Estados Unidos. La decisién de ir por “la enchilada comple-
ta” fue un esfuerzo por capitalizar esa buena voluntad y llevar a
un nuevo nivel la relacién de México con los Estados Unidos.

Esta agenda también representaba un esfuerzo del gobierno
mexicano de usar la politica exterior para resolver algunos graves
problemas internos. Desde la década de 1970, la economia
mexicana no ha podido generar suficientes puestos de trabajo
para todos los mexicanos que buscan empleo. La inmigracién a
los Estados Unidos, legal o ilegal, le proporcioné a México dos
importantes beneficios. Primero, actué como una valvula de
escape, al dejar salir del pafs a los mexicanos descontentos con
su situacién. Segundo, proporcioné una importante fuente de
ingreso para México por las remesas de efectivo que los mexica-
nos que viven y trabajan en los Estados Unidos envian regular-
mente a sus familiares en su pais de origen. El monto de esas
remesas ascendid, segin estimaciones, a 14,500 millones de
délares de 2003. Su creciente importancia para México es de-
mostrada por el hecho de que en la primera mitad de 2003 el
monto total de las remesas que ingresaron a México super6 por
primera vez el monto total de la inversién extranjera directa
que ingresé al pafs.
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La administracién de Bush recibié bien la propuesta de una
mas estrecha cooperaciéon con México dentro del contexto de un
TLCAN mds profundo. Sin embargo, los funcionarios de los Esta-
dos Unidos dejaron en claro que no era provechoso politicamen-
te que México planteara el tema del libre movimiento de traba-
jadores en un periodo en que la economia de los Estados Unidos
estaba en recesién y millones de personas se encontraban sin
empleo. En dltima instancia, México respondi6 desplazando su
atencién a cuestiones migratorias que resultaban politicamente
mis viables de llevar a cabo. Estos incluian el otorgamiento de
un mayor nimero de visas a trabajadores mexicanos, asi como
la forma de “regularizar” la situacién de unos 3-4 millones de
mexicanos indocumentados que viven en los Estados Unidos. La
discusion se centrd en la posibilidad y conveniencia de una nue-
va amnistia para los mexicanos que han vivido continuamente
en los Estados Unidos cierto nimero de anos. Otros temas im-
plicitos en la regularizacién de la situacién de mexicanos indo-
cumentados incluian dejarles obtener licencias de conducir, asi
como asistir a las escuelas publicas del pafs. Aunque el tema de
la amnistia requerird una decisién a nivel nacional, los otros
temas han empezado a ser considerados por los gobiernos loca-
les, en ausencia de una decisién presidencial o del Congreso que
establezca una politica nacional. En concreto, méas de 100 ciu-
dades de los Estados Unidos han empezado a aceptar tarjetas de
identidad, o matriculas consulares, emitidas por las oficinas con-
sulares mexicanas como identificaciones validas para abrir cuen-
tas en los bancos, obtener licencias de conductor y recibir algu-
nos servicios.?

Al mismo tiempo que la administracién de Fox estaba pi-
diendo una politica de inmigracién mas liberal de parte de los
Estados Unidos, también realiz6 un esfuerzo sin precedentes en
el lado mexicano de la frontera para contener la corriente de
migrantes ilegales a los Estados Unidos. Durante mucho tiempo,

2"An Old 1D Card Gives New Status to Mexicans in US”, New York Times, 25 de agos-
to de 2003, pp. 1 y 13.
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Washington expresé su frustracién por la poca disposicién de
México para tomar alguna accién que redujera la migracién
ilegal desde México. La posicion tradicional mexicana al respec-
to era que sus ciudadanos tenian la libertad de viajar a cualquier
pais que quisieran. No obstante, con la elecciéon de Vicente Fox,
México cambi6 su posicion. Por ejemplo, en un comunicado
conjunto de fecha 22 de junio de 2001, se unié a los Estados
Unidos en un acuerdo para aumentar las campanas de seguridad
publica que informaban a los migrantes potenciales de los peli-
gros y riesgos de cruzar la frontera.> Ademads, Baja California
Norte, ha designado zonas de exclusidn a ciertas secciones particu-
larmente peligrosas de su frontera. Agentes asignados a esas
zonas prohiben que los camiones y los autobuses dejen a migran-
tes potenciales en zonas aisladas e interceptan a otros que inten-
tan cruzar el desierto.

Meéxico explicé su cambio de politica haciendo referencia a
su nueva preocupacion por los derechos humanos. En particular,
el gobierno justificé su interferencia del derecho de los mexica-
nos a viajar, basado en su preocupacién por el nimero de mexi-
canos que resultan heridos o mueren al tratar de cruzar los crueles
desiertos que cubren gran parte de la region fronteriza. La raz6n
no mencionada para la nueva politica fue sin duda el deseo de
Meéxico de mostrar una actitud mas cooperativa con los Estados
Unidos, con el fin de propiciar que Washington tuviera una acti-
tud mas favorable hacia la ambiciosa reforma de inmigracién que
se procuraba obtener de parte de la administracién Bush.

Las propuestas sobre migracién que favorecian la apertura de
las fronteras no eran las tinicas sugerencias sobre la forma en que
el TLcAN podia profundizarse y que la administracion Bush consi-
deré politicamente inviables. Tampoco estuvo de acuerdo con la
propuesta mexicana de transferencias de recursos siguiendo el
modelo de la Unién Europea. Especificamente, a México le gus-
taria que los Estados Unidos y Canada transfirieran considerables

3Robert S. Leiken, Enchilada Lite: A Post-9/11 Mexican Migration Agreement, Washington,
D.C., Center for Inmigration Studies, marzo de 2002.
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recursos a México para utilizarlos en el desarrollo de infraestruc-
tura y ayudar a compensar las desventajas que el pais enfrenta al
tratar de competir con los paises mas desarrollados de Norteamé-
rica. En Europa, por lo general se considera que los llamados
fondos de cohesién han desempefiado un papel importante, ayu-
dando a que los paises mas pobres, como Irlanda, Espafia y Por-
tugal, se integren con éxito a las mas grandes y méas desarrolladas
economias de la regién. No obstante, la administracién Bush sa-
bia que no contaba con el apoyo politico para un tipo de fondo
de cohesién del TLcan. En cambio, propuso un enfoque politica-
mente mas aceptable para ayudar al desarrollo que incluiria a las
regiones mas pobres de los Estados Unidos y de México. Esa ayu-
da para el desarrollo puede ser administrada por instituciones del
TLCAN, por ejemplo, el Banco de Desarrollo de Norteamérica.

La transicién de México a la democracia también facilité
una mayor cooperacién con los Estados Unidos en el combate
al trafico de drogas. Ya se habian logrado algunos progresos du-
rante la Presidencia de Ernesto Zedillo. Se establecié una fuerza
de élite para combatir al narcotrafico, luego de escandalos que
apoyaban las afirmaciones de los Estados Unidos de que la po-
licia y el ejército habian sido corrompidos por los cérteles de la
droga. Pero el presidente Fox estaba en una posicién mas fuerte
que su predecesor para atacar el trafico de drogas en México. Por
ser el primer Presidente que no era del PrI se esperaba que se
separara y distanciara, personalmente y su administracion, de la
trama de relaciones corruptas que habia caracterizado al pri
después de mas de 70 afios de controlar la Presidencia de Méxi-
co. Ademas de aumentar los arrestos de los traficantes de drogas,
Meéxico empezé a cooperar con los Estados Unidos en la inter-
cepcién de los envios de drogas. A diferencia de lo que ocurria
antes, la principal relacién no era con la oficina del procurador
general, sino con el ejército mexicano. Este cambio reflejé tanto
la mayor capacidad y eficiencia de un ejército reformado y mejor
entrenado para enfrentarse a los traficantes de droga, como la
inestabilidad y debilidad crénica de la procuraduria general de
la Republica.
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La cooperacién en materia de energia surgi6 como un tema
relativamente nuevo en la agenda bilateral. Estados Unidos fue
el primero en sugerir el tema durante las negociaciones para el
TLCAN, en parte para compensar por las demandas de México de
un tratamiento maés liberal para los migrantes mexicanos ilegales
en los Estados Unidos. A principios de los afios noventa, la co-
operacién en materia de energia era un tema tan dificil para
Meéxico como las fronteras abiertas lo eran para los Estados Uni-
dos. Finalmente, los dos paises acordaron excluir ambos temas de
las negociaciones del TLcAN. Sin embargo, en el momento en que
Fox fue elegido Presidente, varias cosas habian cambiado. México
necesitaba mas inversién en sus industrias estatales del petréleo
y de la energia eléctrica para evitar importantes insuficiencias de
energia en el futuro préximo. La inestabilidad del Medio Oriente
hizo que los Estados Unidos buscaran fuentes de energia mas
cercanas. Ademas, Vicente Fox, quien habia trabajado en el sec-
tor privado y no pertenecia al partido politico que habia nacio-
nalizado la industria petrolera, estaba mas favorablemente dis-
puesto al ingreso de por lo menos algin capital extranjero en el
sector energético. De hecho, durante su campana presidencial,
habia defendido publicamente la privatizacién de Pemex, dando
marcha atras en esa propuesta soélo por las ruidosas protestas que
tal anuncio produjo en el pais.

A pesar del cambio de posicién de Fox durante la campana,
la mayor apertura del sistema politico mexicano facilité la dis-
cusién publica sobre lo que habia que hacer respecto a las
inminentes insuficiencias de energia y a la necesidad de gran-
des inversiones nuevas en el sector energético. Era mas dificil
proteger a las vacas sagradas cuando habia ocurrido un cambio
en el poder. En cierta medida, el tema de la cooperacion energé-
tica también habia sido despolitizado al sacarlo del contexto
estrictamente bilateral y tratarlo en cambio en el contexto trila-
teral del TLcaN. No obstante, como consecuencia de la guerra de
Iraq, a medida que México reanudaba sus esfuerzos por obtener
un acuerdo de inmigracién con los Estados Unidos, varios con-
gresistas de dicho pais propusieron legislacién que vinculaba ese
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acuerdo con la cooperacién bilateral en el campo de la energia,
lo que politiz6 nuevamente el tema. Est4 claro que se necesitara
algan tiempo antes de que se tomen decisiones concretas en el
area de la cooperacion energética entre México y los Estados
Unidos.

Aunque la transicién democratica en México ha facilitado la
discusion bilateral en varios temas e hizo posible presentar pro-
gramas mds ambiciosos para dicha cooperacion, también hay
varias formas en que un México democratico ha hecho que las
relaciones entre México y los Estados Unidos sean mas compli-
cadas y dificiles de manejar. La mayoria de esas dificultades
tiene que ver con la mayor importancia y poder del Congreso
mexicano en el proceso de decisiones de politica exterior. Hasta
1997, los presidentes pertenecientes al Pri habian aprovechado
su control del Congreso para iniciar legislacion, la que era apro-
bada después por abrumadoras mayorias. En las elecciones de
1997 para el Congreso, sin embargo, el PRI perdié su mayoria
absoluta en la Camara de Diputados, aunque continué contro-
lando el mayor nimero de escanos. En el 2000, cuando Vicente
Fox, como candidato del raN, fue elegido Presidente, se encontré
con un Congreso en el que ningdn partido tenia mayoria, pero
donde la influencia del pri seguia siendo importante. Las eleccio-
nes para el Congreso en 2003, empeoraron una situacion dificil.
El partido de Fox perdi6é un nimero importante de curules en la
Camara de Diputados, en tanto que el nimero de congresistas
del PrRD aument6 significativamente. A pesar de perder unos
cuantos escafos, el Pri sigui6 siendo el mayor grupo minoritario
en la camara. Por lo tanto, desde el 2000, Fox ha tenido que
gobernar con un Congreso dividido, en el que los partidos de
oposiciéon han podido derrotar iniciativas legislativas presiden-
ciales cuando se han unido para ese fin.

En el campo de la politica exterior, el Congreso mexicano en
varias ocasiones ha usado su nueva posicion independiente para
sancionar al presidente Fox por decisiones que no fueron de su
agrado. Uno de esos casos es el de un viaje que habia programa-
do el presidente Fox a los Estados Unidos a principios de 2002.
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Disgustado con el Presidente por haber atendido las necesidades
de los Estados Unidos y por la dura posicion de México hacia
Cuba en el tema de los derechos humanos, el Congreso le negé
el permiso para viajar a los Estados Unidos.* Varios meses des-
pués, en agosto de 2002, el Presidente se vio obligado a cancelar
un viaje a Texas para protestar por la ejecucién de un ciudadano
mexicano en dicho estado. Fox habria querido hacer el viaje,
pero se sinti6é obligado a renunciar al mismo por la oposicién de
la opinién publica y del Congreso. La conducta del Congreso
también reflejé el descontento general por el fracaso de Fox para
trabajar mas estrechamente con la rama legislativa.
El presidente resumié su posicién como sigue:

En México encuentro reacciones contradictorias en lo que
respecta a las relaciones con los Estados Unidos. Por una
parte, los ciudadanos tienen un gran respeto por los Estados
Unidos; tienen un gran sentimiento de amistad. En la opo-
sicién y en el escenario politico, con frecuencia encuentro
que se critican las relaciones estrechas con los Estados Uni-
dos. Esta es una realidad. Es una realidad que se manifiesta
subitamente cada vez que surge una nueva cuestién; y las
cuestiones se presentan todos los dias.’

Mas grave ha sido la creciente resistencia a la apertura acor-
dada por el TLCAN en varios sectores de la agricultura mexicana.
Por haber hecho muy poco o nada durante la década transcurri-
da desde que se firmé el TLcAN con el fin de preparar al pais
para la reduccién o eliminacién de varios aranceles agricolas, el
lo. de enero de 2003, el gobierno de México se sorprendi6, no
obstante, cuando los agricultores mexicanos y varios grupos
opuestos al TLCAN salieron a las calles para protestar y exigir la
renegociacion del acuerdo. El PRD y otros representantes de los

*Ginger Thompson, “After 9/11, Fox Still Waits for U.S. Moves on Mexico”, New York
Times, 13 de septiembre de 2002.
Sidem.
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partidos de oposicién apoyaron sus demandas. El hecho de que
la administracién de Bush hubiera aumentado recientemente los
subsidios a los productores agricolas anadi6 lefia al fuego. La
situacién se calmo, al menos temporalmente, cuando la adminis-
tracién de Fox inici6 negociaciones con la administracién de
Bush y consiguié llegar a una serie de compromisos. A pesar
de lo anterior, el tema de las disposiciones agricolas del TLcAN se
presentara de nuevo, pues los aranceles sobre el maiz, el princi-
pal producto alimenticio basico de México, se deberan eliminar
en enero de 2008. A diferencia de la situacién que existia cuan-
do Carlos Salinas de Gortari negocié por primera vez el TLCAN,
los oponentes de éste en el Congreso ahora tienen el poder de
actuar para exigir sus demandas. Esto no supone que la supervi-
vencia del TLCAN esté en juego, pero sin duda significa que la
solucién de conflictos bilaterales relacionados con el TLCAN serd
mas complicada y dificil en los préximos afios.®

La ausencia de una mayoria presidencial en el Congreso y
las actitudes ambivalentes hacia los Estados Unidos no son las
Unicas realidades que complican las relaciones de los Estados
Unidos con un México recientemente democratico. También
tiene importancia que los legisladores mexicanos no rindan
cuentas ante sus electores. La Constitucién de México prohibe
la reeleccién consecutiva de los miembros de la Cdmara de Dipu-
tados. Para que un congresista sirva mas de un periodo, debe
aguardar un periodo intermedio y luego presentarse para ser
reelegido. Esto significa que carece de importancia para el futuro
politico de un congresista el haber tenido un buen o un mal
desemperfio en términos de lo que desean sus electores. Los votan-
tes no pueden sacar del cargo a un congresista que no responde a
sus demandas, ni los pueden recompensar (a través de la reelec-
ci6én) a los que si atienden sus intereses. La situacién propicia la
conducta irresponsable de parte de los legisladores, que estan en

%Para un excelente anilisis del problema de los aranceles agricolas del TLcAN, véase
Sergio Sarmiento, “NAFTA and Mexico”s Agriculture”, Hemisphere Focus 11, nim. 7, Washing-
ton, D.C., Center for Strategic and International Studies (csis), 4 de marzo de 2003.
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libertad de seguir sus propios intereses y no los de los ciudada-
nos que los eligieron. Esto le dificulta al Presidente mexicano
trabajar con ellos en asuntos de politica exterior, o en cuestiones
internas que tengan implicaciones de politica exterior.

Ademas, el hecho de que los congresistas no puedan ocupar
el cargo por dos periodos consecutivos significa que no pueden
adquirir la experiencia necesaria sobre los temas de politica ex-
terior. Esto contrasta en gran medida con la situacién de los
congresistas estadounidenses, muchos de los cuales han adquiri-
do un considerable conocimiento de la politica exterior en el
transcurso de los anos. El problema en México es agravado por
una falta de personal de apoyo suficiente para ayudar al Congre-
so en su trabajo. El Congreso de los Estados Unidos tiene miles
de funcionarios de apoyo, asi como una rama de investigaciones
que es parte de la biblioteca del Congreso. Su contraparte mexi-
cana, en comparacién, debe tratar con una agenda cada vez
mayor y cuenta con muy pocos recursos humanos o de otro tipo
para ayudarla a legislar. Sin duda, esta es una herencia de los
anos del prl, cuando el Congreso aprobaba automdticamente las
iniciativas presidenciales y no se le permitia jugar un papel in-
dependiente en ninguna clase de decisiones, incluyendo las de
politica exterior.

Es de interés, tanto para México como para los Estados
Unidos, que esta situacién sea remediada lo mas pronto posible.
En vista de la importancia cada vez mayor de la agenda de poli-
tica exterior de México y de su relacién bilateral con los Estados
Unidos, México ya no puede darse el lujo detener una rama le-
gislativa que carece de experiencia, que no rinde cuentas a sus
electores y que no tiene personal de apoyo. La situacién actual
refuerza en los Estados Unidos la opinién de que México no es
un socio igual, maduro y confiable en asuntos de politica exte-
rior. Esto es poco afortunado y dana las relaciones México-Esta-
dos Unidos, en vista del alto grado de cooperacién que es, y
continuara siendo, necesario entre los dos paises.

El impacto de la transicién democritica de México en las
relaciones entre ambas naciones, ha tenido dos tipos de conse-
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cuencias. Por una parte, ha creado nuevas oportunidades para
una relacion bilateral mas ambiciosa y cooperativa, basada en una
mayor igualdad y respeto mutuo. No obstante, a la vez ha com-
plicado la relacién bilateral al hacer que el proceso de decisiones
de politica exterior sea considerablemente mas complejo de lo
que habia sido bajo la llamada paz del pri. En tanto que en el pa-
sado Washington no tenia que considerar en sus decisiones el
efecto potencial del Congreso mexicano y, en menor medida, el de
la opinién publica mexicana, actualmente quienes toman las
decisiones de politica en los Estados Unidos deben tenerlos en
cuenta. Sin embargo, hay pocas dudas de que Washington pre-
fiere tener un México democratico como vecino, a pesar de la
creciente complejidad de la relacién bilateral. Los vecinos demo-
craticos pueden estar en desacuerdo, pero hay una compatibili-
dad basica e intereses y valores comunes entre ellos, asi como un
mayor potencial para la colaboracién y el entendimiento a largo
plazo.

EL iMPACTO DEL 11 DE SEPTIEMBRE
EN LAS RELACIONES MExico-EsTapos UNIDOS

SI LA TRANSICION democrética de México sirvi6 para resaltar las
similitudes entre México y los Estados Unidos, los ataques terro-
ristas del 11 de septiembre enfatizaron las diferencias que per-
sisten. La preocupacién por la seguridad pasé al nivel superior
de la agenda de politica exterior de Washington y la lucha global
contra el terrorismo se convirtié en la primera prioridad. Como
consecuencia, la atenciéon de la administracion de Bush pasé de
Meéxico y del resto de América Latina al Medio Oriente y otras
regiones en que el islam radical es una amenaza potencial o real.
Pero los ataques terroristas no tuvieron un efecto similar en
México, cuya principal preocupacién de politica exterior siguioé
siendo su relacién con los Estados Unidos.

La situacion después del 11 de septiembre recordaba la de
la Guerra Fria, cuando los asuntos de seguridad —especificamen-
te la preocupacién por la propagacién del comunismo— también



LA CAMBIANTE RELACION BILATERAL 227

ocupaban el nivel superior de la agenda de politica exterior de
Washington. Entonces, como ahora, México y el resto de Amé-
rica Latina no compartian las preocupaciones de los Estados
Unidos y querian que Washington se concentrara mas bien en
los problemas del desarrollo. Cuando los Estados Unidos no lo
hizo asi, América Latina acusé a Washington de descuidar el
hemisferio —acusacién que ha surgido de nuevo después del 11
de septiembre.

Que los Estados Unidos hayan o no descuidado a América
Latina desde los ataques del 11 de septiembre es discutible, en
vista del éxito de la reciente campana de Bush para que se le
otorgue autoridad para promover el comercio exterior, lo que
hizo posible un acuerdo de libre comercio entre los Estados Uni-
dos y Chile, lo cual también es un prerrequisito para crear una
zona de libre comercio de las Américas. Sin embargo, en el caso
de México, la acusacién de descuido por parte de los Estados
Unidos es méis valida. Antes del 11 de septiembre, el secretario
de Relaciones Exteriores, Jorge Castafieda, se estaba reuniendo
regularmente con Colin Powell, su contraparte en los Estados
Unidos. Después del 11 de septiembre, las reuniones personales
se interrumpieron. Esto era comprensible en vista del importan-
te papel del secretario Powell en la conduccion de la guerra de
los Estados Unidos contra el terrorismo. No obstante, fue un
grave desengafo para Castaneda y el gobierno de México. Pos-
teriormente Castaneda atribuyé su renuncia de 2003 a su frus-
tracién al tratar de trabajar con la administracién de Bush cuya
atencion se dirigia ahora a otros asuntos. Es importante senalar,
antes de proseguir, que las reuniones bilaterales periédicas entre
el secretario de Relaciones Exteriores de México y el secretario
de Estado eran algo poco comin. Los anteriores secretarios de
Relaciones Exteriores de México se habian reunido por lo gene-
ral con el subsecretario de Estado para Asuntos Latinoamerica-
nos, en vez de con su contraparte nominal estadounidense. Las
reuniones entre Powell y Castafieda ocurrieron en parte porque
el nominado por el presidente Bush para la posicion de subse-
cretario, Otto Reich, no fue aprobado por el Congreso. Pero las
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reuniones entre Powell y Castafieda fueron también el resultado
de una decisién del Presidente de los Estados Unidos para dar
mayor importancia a las relaciones bilaterales con México.

El tema capital de Castafieda en la agenda mas ambiciosa
para México y los Estados Unidos habia sido la politica de inmi-
gracién antes del 11 de septiembre. Su lista de deseos a corto
plazo incluia un programa de amnistia para los indocumentados
mexicanos que vivian en los Estados Unidos. A largo plazo, tenia
la visién de un movimiento libre de los trabajadores entre los
Estados Unidos y México. Lamentablemente para México, la
reforma de la inmigracién fue el drea mas afectada por los ataques
terroristas. El porcentaje de ciudadanos de los Estados Unidos
que deseaban menos inmigrantes en el pais aumenté de 41 por
ciento en julio de 2001, a 58 por ciento en octubre de ese mismo
afo.” Esto era comprensible, en vista de que los terroristas que
llevaron a cabo el ataque el 11 de septiembre habian estado vi-
viendo tanto legal como ilegalmente en los Estados Unidos. Los
ataques también afectaron negativamente a muchas industrias
del pais, lo que aumenté el niamero de desempleados. Esto soca-
v6 atin més el apoyo a una mayor inmigracion.

El problema también se agravé por lo que inicialmente se
percibié como el ambivalente apoyo de México a los Estados
Unidos inmediatamente después de los acontecimientos del 11
de septiembre. El contraste entre la conducta del Primer Mi-
nistro canadiense y el Presidente de México fue notorio. En
tanto que el primero inmediatamente expresé su apoyo y soli-
daridad con los Estados Unidos y viajé a Washington casi in-
mediatamente después, el Presidente mexicano no dijo nada y
permanecié distante. Los ciudadanos canadienses también
manifestaron un gran apoyo para sus vecinos, mientras que los
periédicos de los Estados Unidos resaltaban los comentarios
antiestadounidenses vertidos por el piblico mexicano, asi como
las expresiones de apoyo o justificaciones de la conducta de los
terroristas.

7“Who goes there?”, The Economist, 17 de enero de 2002.
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En el contexto de la declaracién del presidente Bush después
de los ataques de que los paises estaban “o con nosotros o contra
nosotros”, se consideré que la conducta de México no era la de un
verdadero amigo. Afortunadamente, el gobierno de México pronto
comprendié que su ausencia conspicua después del 11 de septiem-
bre traia consigo el riesgo de debilitar su relacién a largo plazo con
los Estados Unidos y cambi6 su curso. El presidente Fox visité
Washington y la “zona cero”. Expresé su simpatia por los que
habian muerto, entre los que habia varios mexicanos, y declaré
que “los ataques terroristas del 11 de septiembre fueron un ataque
contra la humanidad y por lo tanto un ataque a los intereses na-
cionales, a la paz y a las aspiraciones de todos los mexicanos”.®

México también comprendié que se requeria una mayor
cooperacion si deseaba retornar a su anterior la relacion bilate-
ral. Adolfo Aguilar Zinzer, el coordinador de la seguridad nacio-
nal, reconformé la agenda bilateral de México, ubicando a la
cooperacién en asuntos de seguridad como el tema mas impor-
tante de la agenda. Aunque ninguno de los terroristas del 11 de
septiembre habia ingresado a los Estados Unidos desde México,
la administracién de Fox empezé a reforzar la seguridad en su
frontera norte y a referirse a México como parte de una zona de
seguridad de América del Norte. México también detuvo a cien-
tos de personas originarias del Medio Oriente, cooperando en
una basqueda de sospechosos dirigida por los Estados Unidos.’
Ademas, la administracién de Fox sugirié que los agentes de
migracién y de aduanas en los tres paises del TLCAN enviaran
informacién sobre los movimientos de terroristas potenciales,!°
aunque no estd claro qué tanto progreso se ha hecho hasta la
fecha en este respecto.

Desde el 11 de septiembre, ha aumentado el intercambio de
inteligencia entre el gobierno de los Estados Unidos y el ejército
mexicano en lo que se refiere al trafico de drogas. Eso, junto con

8“Let Us Be Your Frontier Post”, The Economist, 11 de octubre de 2001,
?Idem.
0 Tdem.
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un mayor control de la frontera México-Estados Unidos por el
gobierno estadounidense, ha producido una disminucién notoria
en las cantidades de drogas ilegales que ingresan a los Estados Uni-
dos desde los atentados. El mayor control del lado estadounidense
de la frontera, sin embargo, ha afectado negativamente el comercio
entre dicho pais y México, pues los camiones que llevaban mercan-
cias desde México tuvieron que sufrir prolongados retrasos y aun
asi enfrentaban algunas dificultades al tratar de ingresar a los Es-
tados Unidos. La solucién requiere avanzar hacia una “frontera
inteligente”, con la prerrevisién de los bienes, vias de acceso rapi-
das para los viajeros frecuentes, e instrumentos modernos de detec-
cién que mejoren la revisién e identificacién de las personas y
bienes que ingresan a los Estados Unidos desde México.!!

La instrumentacién de los cambios en la frontera entre
Meéxico y Estados Unidos puede ser lenta, ante todo porque “la
corrupcion oficial, los contrabandistas extranjeros, el trifico de
drogas, las organizaciones criminales y los grupos terroristas se
combinan para hacer de la frontera mexicana una amenaza di-
fusa y subversiva”, como el coordinador del Departamento de Es-
tado contra el terrorismo le dijo a un comité del Congreso en
octubre de 2001.!2 O como lo expresé un funcionario estadouni-
dense, los Estados Unidos no pueden confiar su seguridad “a
funcionarios fronterizos extranjeros que, por 50 délares mirarin
hacia otro lado mientras una persona sospechosa pasa la fronte-
ra”.!'* A pesar de estos problemas, tendran que adoptarse en la
frontera algunas formas de prerrevisién de las mercancias, cre-
denciales de identificacién de alta tecnologia y otras innovacio-
nes que reduzcan el riesgo de que ingresen individuos potencial-
mente peligrosos a los Estados Unidos.

Aungque hasta la fecha la frontera del sur no ha sido usada
como punto de ingreso por los terroristas, los funcionarios esta-
dounidenses temen que los operativos de Al Qaeda trataran even-
tualmente de entrar a los Estados Unidos por esta ruta. No seria

"Robert S. Leiken, “An Inmigration Bargain”, Boston Globe, 22 de marzo de 2002.
'?Leiken, op. cit., p. 10.
3“Let Us Be Your Frontier Post”, The Economist, 11 de octubre de 2001.
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una idea nueva. Durante la primera Guerra Mundial, Alemania
ofreci6é devolver a México el territorio que Estados Unidos habia
conquistado si México atacaba y de esa manera retenia fuera de
Europa tropas estadounidenses. La administracién de Bush ya
estd preocupada, con alguna justificacién, de que el llamado cir-
culo de Abdullah, que se especializa en introducir ilegalmente
personas del Medio Oriente a través de la frontera entre los Esta-
dos Unidos y México, tenga lazos con organizaciones terroristas.
Debido a estos contrabandistas de gente, el nimero de personas
originarias del Medio Oriente que ha cruzado las fronteras de
Meéxico ilegalmente ha aumentado considerablemente.!*

Aunque los problemas para lograr una frontera mas segura
entre los Estados Unidos y México han detenido la agenda de
migracién de este Gltimo pais, el asunto ha resurgido reciente-
mente bajo la forma de un tema de seguridad. Especificamente, los
funcionarios del gobierno mexicano argumentan que la legaliza-
cién de un nimero considerable de inmigrantes indocumentados
en los Estados Unidos le dara a Washington un mejor conoci-
miento de quienes se encuentran en el pais y de esa manera
fortalecera su seguridad nacional. El planteamiento ha sido bien
recibido por varios legisladores republicanos y demacratas que,
como sus contrapartes mexicanas, ven beneficios politicos y
econémicos internos de la legalizacién de migrantes indocumen-
tados que viven en los Estados Unidos, la mayoria de los cuales
son mexicanos. Ambos partidos creen que la legalizacién les ayu-
daria a ganar un mayor apoyo politico de los hispanos, el grupo
minoritario mas grande y de més ripido crecimiento en los
Estados Unidos. Las grandes empresas, que por lo general apoyan
al Partido Republicano, ven a la legalizacién como una fuente
necesaria de mano de obra no calificada. Los demécratas, por su
parte, piensan que la legalizacién les ayudara a fortalecer las filas
de los trabajadores organizados, tradicionalmente un electorado

'“Robert S. Leiken, “Inmigration Accord Would Help Mexico Lock Our ‘Back Door™”,
Arizona Republic, 18 de marzo de 2002.
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clave del Partido Demécrata y cuyo ntimero de miembros ha
sufrido en afios recientes una disminucién considerable.

No obstante, a pesar del resurgimiento del tema de la refor-
ma de la inmigracién, no hay todavia un consenso, si es que
puede llegarse a €l, para otorgar el estatus legal a varios millones
de mexicanos y otros inmigrantes indocumentados en los Esta-
dos Unidos. Una de las propuestas contempla un sistema de
“regularizacién ganada” durante un periodo de tres a cinco afios.
Se estableceria un sistema de puntos en el que los migrantes
indocumentados pueden ganarlos por aprender inglés, tener un
empleo y otras conductas que les ayuden a integrarse a la vida
de los Estados Unidos. Los puntos se utilizarian para obtener
una visa permanente y, eventualmente, la ciudadania estadouni-
dense. Otra idea, que se refleja en la propuesta migratoria del
presidente Bush de enero de 2004, implicaria la creacién de al-
guna clase de programa de trabajadores temporales para los
mexicanos que deseen trabajar en los Estados Unidos.

A pesar de lo anterior, podria no ser suficiente que México
ligara la reforma de la inmigracién a los intereses de seguridad
para alentar a los Estados Unidos a llevar a cabo las reformas
que desea. Podria ser también necesario vincular la reforma mi-
gratoria —un tema politicamente dificil en los Estados Unidos—
con la reforma en materia energética, un tema igualmente dificil
para México. Ese quid pro quo fue propuesto por primera vez
durante las negociaciones del TLCAN hace una década. No pro-
gres6 porque el electorado estadounidense no estaba preparado
para aceptar una amplia reforma migratoria y los mexicanos no
estaban dispuestos a cooperar con los Estados Unidos en el area
energética. Esta situacion no ha cambiado significativamente;
pero, en el futuro no muy distante, es posible que alguna clase
de cooperacién con México en el tema de la energia pueda tener
mayores posibilidades, en particular si se le trata en un contexto
trilateral (es decir, TLCAN) en vez de en uno bilateral (esto es,
México-Estados Unidos). Ya algunos ministros de los tres pai-
ses se han reunido para discutir sobre las posibles areas de coo-
peracién futura. Ademas, se ha creado un grupo de trabajo de
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América del Norte para la energia, con el fin de que elabore un
enfoque regional de los temas energéticos. !

El principal problema de la cooperacién en el campo de la
energia lo representa México, porque ya existe un comercio rela-
tivamente libre de energfa entre los Estados Unidos y Canada, asf
como inversiones reciprocas en la industria. El sector energético
mexicano, en contraste, sigue siendo propiedad del Estado. La
Constitucién mexicana le da al Estado el control sobre casi todos
los aspectos de la exploracién, explotacion, refinacién, oleoduc-
tos, gas y petroquimicos. No obstante, algunas partes del sector
de energia se han abierto a la inversiéon privada, tanto interna
como externa, en afnos recientes. En vista de la insuficiencia
cada vez mayor de la energia en México, estdin aumentando las
presiones dentro del pais para avanzar alguna clase de reforma
energética. La combinacién de reformas energéticas necesarias
dentro de México y el deseo de un acuerdo migratorio con los
Estados Unidos pueden facilitar que se logre algin tipo de inter-
cambio migracién-energia en los préximos afios.

EL EFECTO DE LA GUERRA EN JRAQ
EN LAS RELACIONES MEx1co-EsTapos UNIDOS

LA PERCEPCION de que existian intereses compartidos entre Méxi-
co y los Estados Unidos, misma que se debilité después de los
ataques del 11 de septiembre de 2001, terminé por ceder del
todo ante la decisién de Washington de derribar el régimen
iraqui de Saddam Hussein. Las diferencias entre Estados Unidos
y México acerca de Iraq se vieron agravadas por la posicién de
México en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, cuya
Presidencia ocupé en abril de 2003. El deterioro de la relacién
fue incluso aumentada por la conducta del presidente Fox. En
vez de restar importancia a las diferencias entre los dos vecinos,
prefirié usar el resurgimiento del sentimiento contra los Estados

5Stacey Wilson-Gorsberg, North American Integration: Back to the Basics, Canadian
Foundation for the Americas (FocaL), Quebec, agosto de 2002, p. 8.
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Unidos en México, generado por la oposicion a la guerra, para
fortalecer su debilitado apoyo politico en el pais.

La administracién de Bush no habia buscado inicialmente el
apoyo del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas para su
decisién de derrocar el régimen iraqui. Sin embargo, en ltima ins-
tancia, el secretario de Estado Powell persuadié al presidente Bush
para que presentara el asunto ante el Consejo de Seguridad con el
fin de fortalecer tanto la legitimidad como el apoyo para el esfuer-
zo que llevaria al derrocamiento del dictador iraqui. El presidente
Bush y sus consejeros mas cercanos aparentemente creian que
Meéxico votaria a favor de los Estados Unidos, en vista de la estrecha
relacién personal de Bush con Fox y el alto nivel de interdependen-
cia econémica de México con los Estados Unidos. Sin embargo,
México nunca habia apoyado una accién militar de un poder ex-
tranjero contra otro. En cambio, habia optado consistentemente por
soluciones diplomaticas para los conflictos internacionales, en espe-
cial aquellos en los que estaban implicados los Estados Unidos.

En realidad, una de las razones por las que México se inte-
res6 en obtener un puesto en el Consejo de Seguridad fue el
compensar lo que percibia como la tendencia de Washington a
recurrir al uso unilateral de la fuerza en el escenario internacio-
nal. Otra razén de su decisién fue el deseo de mostrar la nueva
democracia mexicana. Gran parte de los funcionarios que habian
dirigido la politica exterior tradicional de México estaban poco
entusiasmados con la campana de la administracién de Fox para
obtener un puesto en el Consejo de Seguridad porque temian
que esto llevaria a México inevitablemente a un choque con
Washington, que fue exactamente lo que pasé.!¢

Cuando llegé el momento en que México tuvo que votar por
una resolucién de las Naciones Unidas sobre Iraq, México tenia
un nuevo secretario de Relaciones Exteriores. Jorge Castafieda
habia renunciado al cargo en enero de 2003. El nuevo secretario
era Luis Ernesto Derbez, un economista al que Fox inicialmente
nombré secretario de Economia. Aunque se consideraba que

'¢Luis Rubio, “The Vote That Wasn“t”, Hemisphere Focus 11, nim. 8, Washington,
D.C., Center for Strategic and International Studies (csis), 4 de marzo de 2003.
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Derbez era menos protagénico que Castafieda, ni el perfil publi-
co ni su posicién con respecto al tema de Iraq cambiaron des-
pués de que Castafieda sali6 del gobierno. Esto puede indicar
que la posicién era compartida por el nuevo y por al anterior
secretario de Relaciones Exteriores o, lo que es mas probable,
que la oposicién de México a la politica de los Estados Unidos
con respecto a Iraq provenia de los més altos niveles, es decir,
del presidente Fox.

México no traté de ocultar su intencién inicial de abstener-
se en la votacién sobre la resolucién apoyada por los Estados
Unidos en el asunto de Iraq. Cuando Francia logré convencer a
los Estados Unidos que aceptara una resolucién en términos mas
ambiguos sobre lo que sucederia si Saddam Hussein no se desar-
maba, México voté con Francia a favor de la resolucién de com-
promiso. Posteriormente, los Estados-Unidos propusieron una
segunda resolucién que apoyaba la accién militar en Iraq, la que
retiré una vez que se vio claramente que no seria aprobada. En
vez de relegar el asunto en aras de limitar el dafio en las relacio-
nes entre México y los Estados Unidos, México anuncié pabli-
camente que habria votado en contra de esa resolucién en caso
de haberse presentado la ocasién.

La posicién de la administracién de Fox en el caso de Iraq
reflej6 la opinion publica mexicana, tal como la captaron varias
encuestas, y ayudé a detener una disminucién continua en el
apoyo interno a su administracién. También fue una expresiéon
de los propios valores religiosos de Fox, en particular su convic-
cién de que el uso de la fuerza era malo moralmente. No obs-
tante, la oposicion de México a los Estados Unidos en un tema
de tanta importancia para Washington claramente tendria reper-
cusiones negativas para la capacidad de Fox de trabajar construc-
tivamente con el gobierno de los Estados Unidos durante el
tiempo que les quedan de sus periodos tanto a él como a Bush.

A pesar de lo que estaba en juego para México, no hay nin-
guna evidencia de que la administracién de Fox haya propiciado
un debate piblico sobre Iraq. Tampoco trat6é de explicar los
motivos que estaban detras de la politica de la administracion
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de Bush hacia Iraq. México pudo haber creido que cualquier
posibilidad de revivir la relacion especial que habia existido ini-
cialmente entre los dos presidentes habia desaparecido después
del 11 de septiembre y que por lo tanto México tenia poco que
perder si seguia un curso opuesto al de Washington. También es
posible que México haya considerado que su relacién con los
Estados Unidos era lo suficientemente madura para permitir
esas diferencias de opinién. Otra posibilidad adicional es que los
lideres mexicanos hayan creido que México y los Estados Unidos
eran tan interdependientes que a fin de cuentas Washington
concluiria que su interés estaba en tratar la agenda bilateral, a
pesar de las diferencias entre las dos administraciones. Sin em-
bargo, cualesquiera que fueran las razones de la innecesaria po-
sicién antagoénica de México en el tema de Iraq, el resultado fue
un debilitamiento de la relacién tan especial entre México y los
Estados Unidos que habia caracterizado los primeros meses de
las administraciones de Bush y de Fox. La continua guerra con-
tra el terrorismo global, también le impidi6 a Washington pres-
tar a México la atencién de que disfruté inicialmente y que to-
davia quiere. No obstante, en vista de los muchos lazos politicos,
econémicos y sociales entre los dos paises, la relacion bilateral
continuara siendo “especial” tanto en los malos como en los
buenos tiempos.

CONCLUSION

EN RETROSPECTIVA, €l ambiente cada vez mds constructivo y coo-
perativo que caracterizé a las relaciones entre los Estados Uni-
dos y México desde finales de los afios ochenta hasta el 11 de
septiembre de 2001, reflej6 tanto sucesos permanentes como
temporales. De los primeros el mas importante fue el TLCAN, que
fortalecié los vinculos econémicos entre los dos paises. El mas
importante acontecimiento temporal fue la flexibilizacion de los
intereses de seguridad nacional entre el final de la Guerra Fria y
el 11 de septiembre, que le hizo posible a Washington cambiar
sus prioridades con respecto a América Latina de la seguridad a
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los asuntos econémicos. Que los Estados Unidos estuviera te-
niendo un auge econémico durante este periodo también contri-
buyé a las mejores relaciones entre ambas naciones. Por decirlo
en términos sencillos, es dificil ser antiestadounidense cuando
se estd compartiendo la prosperidad del vecino del norte.

El final del auge econémico de los Estados Unidos mas o
menos coincidié con los ataques terroristas del 11 de septiem-
bre. De repente, desapareci6 la situacién de “ambos ganan” que
habia caracterizado a la relacién bilateral. La mayor interdepen-
dencia con los Estados Unidos se convirtié en un vinculo ambi-
valente para muchos mexicanos, en el mejor de los casos. Ade-
mas, la preocupaciéon de los Estados Unidos, primero por la
guerra contra el terrorismo y luego con el cambio de régimen en
Iraq distrajo la atencién de Washington de la relacién especial
que la nueva administracién de Bush habia tratado de establecer
con México en sus primeros dias. Alin mds, las nuevas politicas
democraticas de México, que al principio atrajeron una conside-
rable atencién y buena voluntad de parte de Washington, tam-
bién empezaron a perder parte de su brillo. La democracia se
empez6 a identificar cada vez mas con la fragmentacién politica
y una situacién de paralisis entre los poderes, que le hacia dificil
a México aprobar las reformas que se necesitaban para reactivar
su decaida economia.

Lamentablemente, es dificil que la situacién internacional
relativamente benigna de los afios noventa se vuelva a presentar
pronto. La reactivacién reciente del crecimiento econémico de
los Estados Unidos, sin embargo, deber4 contribuir a suavizar
algunas de las aristas de la relacién bilateral, aunque no eliminara
los problemas clave. En particular, sin importar quién sea el Pre-
sidente de los Estados Unidos en los préximos afios, Washington
tendra que darle prioridad a los asuntos de seguridad y México,
junto con sus vecinos latinoamericanos, continuara sintiendo
que los Estados Unidos lo estdn relegando.

A pesar de todo, los Estados Unidos nunca podran ignorar
a México, en vista del alto grado de interdependencia entre sus
economias y sus pueblos. Las negociaciones y la cooperacién
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seguiran siendo necesarias para tratar temas bilaterales como la
migracion, drogas, comercio y otros asuntos similares. Incluso es
posible que los Estados Unidos y México revalten su conducta
de los Gltimos afios y decidan adoptar nuevos enfoques tanto en
las relaciones bilaterales como en las internacionales. Los Esta-
dos Unidos podrian decidir que les conviene trabajar méas estre-
chamente con las instituciones multilaterales para derrotar al
terrorismo y llevar la paz al Medio Oriente, lo que seria del
agrado de México. México podria decidir que puede hacer una
mayor contribucién a la paz mundial combatiendo a los enemi-
gos del desarrollo democratico, en vez de a los Estados Unidos.

En este momento, lo Gnico seguro es que los proximos anos
seran dificiles para las relaciones entre México y los Estados
Unidos. Ambos paises tienen intereses comunes, pero también
muchos divergentes. El hecho de que México sea una nueva
democracia complica las relaciones bilaterales, e igual sucede por
el hecho de que los Estados Unidos son la tnica potencia global.
No obstante, en los dos casos, los beneficios para los Estados
Unidos de tener a una democracia al sur de su frontera, y los
beneficios para México de tener un vecino poderoso econémica
y politicamente, superan por mucho los costos. Como resultado,
aunque las relaciones bilaterales continuaran sufriendo altas y
bajas en los anos futuros, no serd posible de ninguna manera
ignorar por mucho tiempo la agenda bilateral.
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O DEMOURACIA

L

ue la libertad politica es sin duda
exicanos todavia no reaben nin-

se han presentado. En comparacién con

'ares anos de la década de los noventa, cuando se

; aron a cabo la mayoria de las reformas, el actual am-

~ biente politico dificulta completar el proceso de transicion. |

ﬁ Esta obra retne a varios autores que no sélo son sagaces |

~ analistas de la politica y economia de México, sino también

participantes en politica y en las decisiones de politicas, con

experiencia directa en los temas de que tratan; sus conoci-

mientos sobre los nexos entre la liberalizacién econémicay |

la politica, la agenda atn incompleta de la reforma y el efec-

to de ambos sobre las relaciones entre los Estados Unidos

y México, buscan contribuir a una mayor comprension del
futuro de México y del futuro de la relacién bilateral.
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